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1. Inledning

1.1 Bakgrund

Samrdd stdr med 1 plan- och bygglagen (PBL) som ett obligatoriskt verktyg for att forbattra
beslutsunderlag i detalj- och Oversiktsplanering genom att ta in asikter om ett forslag fran berérda
parter av olika slag (SFS 2010:900; Boverket 2014a). Exempel pa sadana berorda parter dr
lansstyrelsen, andra kommuner och myndigheter. En annan viktig part & medborgare som ocksé ska
ges tillfalle att fa insyn i arbetet och mojlighet att paverka planens utformning. Darmed har
samrddet en funktion som verktyg for att skapa medborgardeltagande i stadsplaneringen. Samradet
har ytterligare som syfte att forankra planering hos de utomstadende parterna.

I stadsplaneringslitteratur finns méinga tankar kring att samrdd som deltagandeform inte fungerar.
Det uttrycks, bland annat i Jan Nystroms och Lennart Tonells bok Planeringens grunder, att
medborgare inte 1 tillracklig mén lockas till att medverka i samradsmoéten samt att de deltagare som
medverkar upplever att deras synpunkter inte dr vdrda ndgot (Nystrom & Tonell 2012:321f).
Dessutom verkar det finnas tendenser till lag tilltro pd samradsmoten bland planerare. Déarfor
foreslas 1 litteraturen ofta att andra former av strategier utvecklas for att fA medborgaren deltagande
1 processen (Ibid). Naturligtvis dr det viktigt att medborgardeltagande sker pa en mingd sétt i
samhéllsutvecklingsprocessen (se ex Campbell & Marshall 2002), men dirmed inte sagt att
samradsmotet kan eller ska konstateras som irrelevant och ldmnas ddrhdn. Vi upplever att
samradsmotet ofta forbises som nagot som maste goras och att det inte 14ggs ndgot stort hopp vid
det i litteraturen trots att det lagstadgade samradet har en mycket speciell roll 1 planeringsprocessen.
Plan- och bygglagen berdr visserligen ocksé att planering ska ske for allménhetens nytta vilket kan
ses som en demokratisk, inskriven princip for hur planering ska ske, men hur detta ska gé till r inte
uttalat. Samtidigt dr det formaliserade samradet en uttryckt metod for att bland annat tillgodose
vissa demokratiska viarden. Detta gor att samradet har en speciell stéllning som insynsskapande och
forankrande i1 planering.

1.2 Syfte och forskningsfragor

Vi upplever att nir det kommer till studier av medborgardeltagande och demokratiska metoder 1
stadsplaneringen far andra metoder och arbetssitt ganska stort utrymme jimfort med samréd.
Naturligtvis behovs studier dven pd andra arbetssdtt som gynnar demokratiska principer som
inkludering, deltagande och medbestimmande, men det &r ocksd viktigt att samradsprocessen
studeras och undersoks. Det dr detta vi @mnat gora d& vi anser att studier méste goras kring hur
synen pa samradsprocessen dr bland planerare for att fa en upplevelse av hur dess roll kan ses i
dagens stadsplanering. Denna syn jaimfor vi sedan med hur samrédets roll ar tdnkt att vara. Vi
relaterar 1 denna studie till teorier om hur deltagande, samtal och medbestimmande bor se ut i
planeringsprocessen. Denna studies syfte begrinsas till att utreda vilken roll samrddet har i en
demokratisk kontext i dagens svenska stadsplanering. For att ta reda pa detta har vi sokt svar pa
foljande forskningsfragor:
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1. Vilken formell roll har samréadet i stadsplaneringen ur ett juridiskt och planeringsstrukturellt
perspektiv?

2. Hur ser den deliberativa demokratiteorin pd kommunikationens roll for demokratiskt
medborgardeltagande?

3. Hur ér synen pa samriadet som demokratiskt verktyg bland planerare?

4. T vilken utstrickning dverensstimmer planerares syn pd samradet med lagstiftarnas syn pa
samradet och deliberativ demokratiteoris principer om kommunikationens och samtalets roll
for demokratisk forankring?

1.3 Befintlig forskning

Det finns méanga studier och texter kring medborgardeltagande, planerares syn pa etik och planering
for demokratiska varden. Campbell och Marshall (2002) beror till exempel for vem man ska planera
och hur olika deltagandeformer kan komplettera varandra. Birgitta Henecke (2006) har i sin
avhandling 1 sociologi, Plan & protest, behandlat hur demokratiska mél 6verensstimmer med det
faktiska utfallet samt skédrskadat maktspelet mellan berdrda aktorer i planprocessen. Henecke
presenterar 1 sin avhandling ett genomdrag av plan- och bygglagens uppkomst med fokus pa den
demokratiska utvecklingen.

Statsvetaren Andreaz Stromgren (2007) tar i sin avhandling Samordning, hyfs och reda ett 4n mer
overgripande grepp om den svenska samhéllsplaneringens historia. Stromgren behandlar i sin
avhandling dven plan- och bygglagens framvixt ur ett samhéllspolitiskt perspektiv. I publikationer
som Medborgardeltagande i samhdllsplaneringen (2006) och som medforfattare till Etik i
stadsplanering tillsammans med Marcus Johansson, granskar Abdul Khakee hur planeraren ska
stilla sig till etiska stdllningstaganden, bland annat nédr det géller medborgardeltagandets
demokratiska vdrden och fragor géllande allmédn- och sérintressen. I boken Planeringens grunder
skriver Jan Nystrom och Lennart Tonell (2012) om plan- och bygglagens tillimpningsomraden och
hur samhéllets behov av att styra nyttjandet av mark och vatten samt vilka miljdmissiga som
sociala effekter som uppnas.

I den utforliga propositionen En enklare planprocess (Prop. 2013/14:126) behandlas forslagen till
omskrivningen av plan- och bygglagen samt remissinstansernas yttranden om de nu i lagen
faststillda dndringarna.

1.4 Teoretisk ingang

Som teoretisk ingdng anvénder vi deliberativ demokratiteori for att kunna beskriva och resonera
kring samréadets funktion i planeringsprocessen. Deliberativ demokrati dr ett ganska nytt begrepp,
men bygger pd ett gammalt koncept kring samtalets och kommunikationens betydelse for att na
fram till beslut (se Premfors & Roth 2004:7ff). Att samtalet dr 6ppet och jamlikt dr av yttersta vikt
for en fullgod demokratisk forankring, enligt deliberativ demokratiteori. Samtalet har ocksé vissa
villkor, sdsom att deltagare ska handla for det allminnas bésta istéllet for egenintresse och att
rimliga argument ska anvindas, det handlar alltsd inte om en debatt. Genom dessa samtal ska
rimliga l16sningar pa problem utkristalliseras.
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Efter var analys av planerares syn pd samradet relaterat till samrédets formella syfte, har resultatet
analyserats genom de normativa tankar om deltagande och kommunikation som deliberativ
demokratiteori beskriver. Samradsprocessen handlar i stora drag om kommunikation pa olika sitt,
medborgarnas synpunkter ska formedlas till kommunen som i sin tur ska informera medborgare om
planer och dven svara pd medborgarnas synpunkter. Déarfor anser vi att en analys av samridet
utifrdn deliberativ demokratiteori dr intressant och relevant, di den just utgar frdn kommunikationen
som en forutséttning for demokratiskt beslutsfattande. Det finns flera intressanta djupare kopplingar
mellan deliberativ demokratiteori och samradets funktion som vi beror. Ett &r samradets syfte att
samla beslutsunderlag frén berdrda parter vilket kan jimforas med teorins tanke om att samtalet
genom resonemang ska komma fram till rimliga beslutsalternativ. Ett annat dr teorins fokus pa
samtalets villkor med jamlika deltagare som resonerar med rimliga argument for det allmédnnas
bista. Dessa villkor kan jamforas med hur planerares syn pa hur samradets sétt att kommunicera
sker, bade fran planerare till medborgare och vice versa.

Den mest primdra anledningen till att vi anvinder deliberativ demokratiteori for att studera
samrddet dr pd grund av demokratiutredningens betdnkande som “‘férordar en deltagardemokrati
med forstdrkta inslag av den deliberativa demokratiteorin. Detta innebdr att varje medborgare
mdste ges storre mojligheter till deltagande, inflytande och delaktighet.” (SOU 2000:1, :243).
Tydligare demokratisk forankring och 6kat meningsfullt deltagande &r tva av anledningarna till att
demokratiutredningen foresprékar just deliberativ demokrati. Samradet dr ocksd den enda metoden
for direkt medborgardeltagande i planeringsprocessen som finns inskriven i Plan- och bygglagen
(SFS 2010:900).

1.5 Metodologi och metoder

Denna studie har en tydligt utforskande och undersékande ansats i och med att vi vill forstd vilken
roll samradet har i1 ett planeringssammanhang. Med samridets roll syftar vi férutom pd en rent
formell sort dven pa individuella planerares syn pa denna roll. I vart fall studerar vi planerares syn
pa samradet da vi anser att de som representanter for kommunen, vilken ansvarar for samrdden,
starkt paverkar hur samrdd genomfors, hur stort engagemang som ldggs i dem och huruvida
resultaten av dem kan och syftar till att nyttjas. Resultaten av vara studier kring planerares syn pa
samrad jamfor vi med lagstiftningens uttalade syfte med samradet samt relaterar till teorier om hur
deltagande och medbestammande bor se ut 1 planeringsprocessen. Var intention dr att var studie ska
skapa en tydligare bild av hur planerare ser pa samrédet och dess roll i kommunal stadsplanering
idag.

Vi kommer i1 denna studie inte med direkta forslag till hur samrad bor eller ska utvecklas, utan vi
har en helt utforskande ansats. Vi tdnker inte heller att vara resultat ska generaliseras for att kunna
dra absoluta konklusioner om samrddets roll i dagens planeringsprocess, utan snarare ge en
fingervisning infor vidare studier. Detta val har vi gjort da vi anser att en utforskande studie rymmer
inom ramen for en examensuppsats pa kandidatniva.

I véara studier av medborgardeltagande och den lagstiftning som behandlar samrad anvédnder vi oss
av offentliga dokument och lagtexter. Gillande studier av deliberativ demokratiteori anvinder vi oss
av demokratiteoretisk litteratur. Studien av planerares syn pa samrddet som demokratiskt verktyg
bygger pa intervjuer med planerare och tjanstemén som jobbar med samrad p4 kommunal niva.
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1.5.1 Val av forskningsobjekt

Vi har i1 vér rapport fokuserat pd fyra kommuner i sydvidstra Skine; Malmd samt mindre
kranskommuner runt Malmé i form av Vellinge, Burlév och Svedala. Genom att inte enbart
fokusera pa en enda enskild kommun anser vi att en mer méingfasetterad bild av planerarnas
erfarenheter och upplevelser av samradet uppnas. Detta resonemang bygger pa tanken att en
kommun, och dd dven de tjdnstemin som dér arbetar, inte dr den andra lik. Kanske dr det sd att
synen pa samrad bland Vellinges planerare skiljer sig diametralt fran den syn som finns i Malmo.
Faktorer som vi menar spelar in dr manga; arbetssitt, den socioekonomiska och demografiska
sammansittningen bland kommuninvdnarna samt de ekonomiska mojligheterna att halla
samradsmoten. Aven det att varje enskild planerare har egna virderingar och dvertygelser spelar in.

1.5.2 Intervjuer

Var datainsamling baseras framst pd intervjuer med stadsplanerare. Vi har intervjuat fem planerare
totalt, varav tvd frdn Malmo stad och en var fran Vellinge kommun, Burlév kommun och Svedala
kommun. Vi anser att detta &r ett lampligt antal, dels for att en tillrdcklig reliabilitet uppnatts, dels
att vi avgrédnsat intervjudelen av studien tidsmissigt enligt de tidsramar som har varit oss givna.
Intervjuerna har alla spelats in digitalt och transkriberats sa snart det varit mojligt efter varje
intervjutillfille. Intervjuerna har genomf6rts mars-april 2015.

Eftersom vi fokuserat pa den enskilda planerarens upplevelser av samrad har intervjuerna
genomforts individuellt. Detta for att kunna fanga den enskilda planerarens erfarenheter och
upplevelser utan att dessa férgas av andra intervjupersoner. Intervjuerna har varit av sa kallad semi-
strukturerad karaktér vilket mojliggjort en flexibilitet och anpassningsbarhet for olika situationer;
till exempel kan en intervjuperson som missuppfattat en friga fa den stdlld ater av intervjuaren i
omformulerad form. Den semi-strukturerade intervjun tilldter ocksd foljdfragor for att fa &n mer
forgrenande svar av den intervjuade vilket kan leda till fordjupade tolkningar. Tilldggas bor att vi
utgdtt fran en faststilld intervjuguide. Alla intervjupersoner har ocksa fatt samma fragor, tagna ur
intervjuguiden, vilket 0kar studiens tillforlitlighet. Intervjuguiden finns bifogad som bilaga B.
Intervjuerna varade i runt en timme, med undantag for intervjun med Lena Gerdtsson pd Svedala
kommun som varade i 35 minuter.

Vid analys av gjorda intervjuer har vi hdmtat inspiration i det Kvale (1997:171) kallar det fjdirde
steget. Med det fjarde steget menar Kvale att den utskrivna intervjun tolkas av intervjuaren,
antingen ensam eller tillsammans med ens skrivpartner. Forst struktureras det svardverskadliga
intervjumaterialet for att sedan analyseras. Genom denna sortering har overflodigt material rensats
bort och enbart det som av oss ansetts essentiellt behallits. Véra teoretiska antaganden och studiens
syfte har hér varit viktiga att komma ihdg for att struktureringen av materialet ska vara s effektiv
som mdjligt. Det &r 1 detta avkodningsarbete som den intervjuades egna uppfattningar lyfts upp till
ytan och ger forskaren nya deskriptiva perspektiv pa dmnet (Kvale 1997:171f).

I bilaga A finns en kort sammanfattning av de intervjuade planerarna. P4 grund av stor tidsbrist
bland planerare i kommunerna har urvalet utgétt fran de planerare som vi fick tillgang till inom de
veckor intervjuerna kunde goras. Detta dr inte den mest optimala urvalsmetoden, d& vi har Gverlatit
till slumpen att ge en god representativitet bland intervjupersonerna. Vi dr dnda av den asikten att vi
anser att vi har fatt en tillracklig bredd for en studie av detta slag.
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1.5.3 Observationer som informationskalla

Vi har dven anvint oss av direkta observationer vilka frimst fungerat som kompletterande
informationskéllor 1 studien. Vi har gjort observationer vid tva stycken samradsmdten for att dir
dels kdnna in miljon, dels for att genom egna sinnesintryck forstd hur samradet dr uppbyggt och
vilken problematik som kan uppsta. Bada samrddsmotena arrangerades av Malmo stad, ett kring en
fordjupad oOversiktsplan for Kirseberg och ett infor planerna pd sparvig 1 Malmd. Dessa
observationstillfallen har dven fungerat som inspirationskélla infér formulerandet av fragor till vér
intervjuguide. For att inte paverka samradet agerade vi passiva deltagare, det vill séga att vi ej
medverkade 1 diskussioner eller yttrade oss 1 sakfrgor. Direkt efter samrédet skrev vi ner tankar och
upplevelser for att sedan jdmfora anteckningar. Direfter gjorde vi en selektion bland den
information vi ansag var av vikt och som vi sag kunde fora studien framat.

1.5.4 Vetenskapsteoretisk utgangspunkt

For att sammanfatta kan studien anses vara byggd pd en kvalitativ metodologi som beskriven av
John W. Creswell i boken Research Design (2014:12-13, 20), d& vi sokt att forstd och utforska ett
fenomen, i vért fall samradets roll i planeringen. Vidare har vi inte jobbat utifran en frdn borjan
uppstilld teori och vi har heller inte &mnat att konstruera en ny allméngiltig teori 4ven om vi genom
abduktion siktat mot ett resultat. Vi har i storsta man mgjligt forsokt pendla mellan empiri och teori
for att skapa oss en sd fullodig forstielse av studiedmnet som mojligt. Var empiri bygger dessutom
pa kvalitativa intervjuer rorande individers tankar och upplevelser av vart studieobjekt, samradet.

Vi har valt att utifrdn en fenomenologiskt inspirerad ansats ndrma oss var problemfraga, detta for att
pa bista mojliga sitt kunna synliggora stadsplanerarens upplevelser och erfarenheter av samrad.
Genom denna ansats, dar forskaren efterstrdvar att beskriva de upplevda erfarenheterna som har
erhéllits vid en viss given tidpunkt, strdvar vi efter att se det sammanhang som planerarna ingér 1
(Sohlberg 2009:130). Genom fenomenologin forsdker man att ’férstd de sociala fenomenen utifrdn
aktorernas egna perspektiv, beskriver virlden sddan den upplevs av subjekten och forutsdtter att
den relevanta verkligheten dr vad mdnniskor uppfattar att den dr.”” (Kvale 1997:54)

Genom denna ansats gors inte enbart en observation av samridet utan vi har dven velat forstd vara
respondenter och den sociala kontext som de dr en del av, allt for att fa en sa klar bild av fragan som
mdjligt. Vi har i mojligast mén forsokt undvika att véra egna forforstaelser forvranger den bild som
planerarna tecknar av samrddet som demokratiskt verktyg.

1.6 Etiska fragor

Vid intervjusituationer kan vissa etiska sporsmal bli aktuella. Bland dessa kan ndmnas vikten av att
erhdlla undersokningspersonernas samtycke, att sikra viss konfidentialitet samt Gvervidga de
konsekvenser, positiva som negativa, som kan drabba den intervjuade. Vi har valt att ha med deras
namn fOr att ge en Oppenhet och transparens i studien. Vi har inte dmnat att sitta planerare mot
planerare pé ett konfrontativt sitt. En sammanfattande bakgrund av intervjupersonernas yrkesroll
finns 1 bilaga A.

Steinar Kvale (1997:105) poédngterar i Den kvalitativa forskningsintervjun att det ar viktigt att tdnka
pa hur djupt intervjusvaren egentligen kan analyseras och vilken paverkan intervjuaren har pa
intervjupersonen genom hur frigor stills och hur uttalanden tolkas. Aven vetenskapsradets
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publikation om god forskningssed kommer att vara till god hjilp i1 dessa fragor. De fyra
huvudkraven: informations-, samtyckes-, konfidentialitets- och nyttjandekravet, som etiska radet
foresprakar ska givetvis aterspeglas i var forskning (VR 2015).

1.7 Disposition/Studiens upplagg

Studiens fyra forskningsfrdgor &r konstruerade for att fa tydliga kopplingar till specifika
undersokningsmetoder och tillvigagingssitt. Friga ett kridver studier av lagtexter och andra
dokument fran offentliga killor som berdr samrad. Fraga tva kriver studier av deliberativ
demokratiteori. Fraga tre besvaras genom intervjuer med planerare och tjdnstemén som jobbar med
samrdd. Fraga fyra knyter samman de tre underliggande frigestéllningarna och sitter lagstiftning
och demokratiteori mot intervjupersonernas upplevelser. Studiens uppldgg kommer i stort utgd fran
forskningsfragorna. Kapitel 2 och 3 ar en genomgéng och presentation av deliberativ demokratiteori
respektive en sammanstillning av lagstiftning och litteraturkillor kring samrad. Dessa tvd kapitel
ligger som forankrande grund for kapitel 4 och 5 dir empiri och intervjumaterial presenteras
samtidigt som analys och resultat synliggors.

I kapitel 2, Samtalet i demokratiteori, ligger utgangspunkten i samtalets och argumentationens
betydelse for demokratisk legitimitet géllande medborgares medbestdmmande.

Kapitel 3, Samradet i planeringsprocessen, behandlar plan- och bygglagstiftningen utifrdn ett
historiskt perspektiv for att ldsaren ska fa en god Overblick Gver samradets, och andra
medborgardialogers, funktion och kapacitet. Kapitlet fungerar dven som en forklarande
bakgrundsbeskrivning till de skiftande forutsattningar planerare idag har att anpassa sig till, vilka
uppkommit i och med den senaste omskrivningen av plan- och bygglagen.

Kapitel 4, Samrddet som system,; dess form och struktur, beskriver de upplevelser planerare har av
bade det formella samrddet som av medborgardeltagande; dels kopplat till plan- och lagstiftningen
och hur den paverkar planeraren och medborgaren genom dess krav pa effektivitet, dels till mer
planeringsstrukturella forhdllanden som planeraren har att forhalla sig till.

I kapitel 5, Samtal, dialog och deltagande i planeringsprocessen, beskrivs samtalets potential i en
planeringsprocess, kommunikationens roll samt teman som representativitet, civilsamhillets kraft
och allménintresse kontra egenintresse.

I det sjitte och sista kapitlet hittas en diskussion ddr vi sammanfattar studiens resultat och gor
kopplingar mellan var empiri, deliberativ demokratiteoretiska principer och mot lagstiftningens
formella krav.
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2. Samtalet i demokratiteori

2.1 Deliberativ demokratiteori

Deliberativ demokrati &dr ett ganska nytt begrepp och har forst pa 1990-talet fitt faste 1 en
demokratiteoretisk debatt (Premfors & Roth 2004:12; Dryzek 2000:1). Teorin utgar frin samtalets
och argumentationens betydelse for demokratisk legitimitet géllande medborgares
medbestimmande. Att samtalet dr Oppet och jdmlikt dr av yttersta vikt for en fullgod demokratisk
forankring. Detta skiljer sig frdn andra syner som ser en tillrdcklig legitimitet i en endast
representativ demokrati tillsatt genom demokratiska val (Dryzek 2000:V).

En tydligare bild av vad deliberativ demokrati i grunden handlar om kan man fa frdn vad begreppet
deliberativ betyder. Deliberation har enligt nationalencyklopedin betydelsen “éverliggning,
radslagning, diskussion eller debatt, oftast i politiska sammanhang.” (NE 2015a). Deliberativt
samtal beskrivs bland annat som en form av undervisning dir olika asikter far komma till uttryck i
en anda av tolerans, respekt och strivan att komma 6verens (NE 2015b). Detta stimmer 1 stort val
overens med hur synen pa det praktiska tillvigagangssittet for samtal beskrivs inom deliberativ
demokratiteori (se t.ex. Cunningham 2002; Dryzek 2000; Premfors & Roth 2004).

Det finns flera sitt att bendmna teorin utdver just som deliberativ demokrati. P4 svenska finns bade
uttrycken samtalsdemokrati och diskussionsdemokrati (Premfors & Roth 2004:8) medan diskursiv
demokrati kan uttryckas pa svenska liksom pa engelska. Vissa anvinder begreppen liktydigt medan
andra ser begreppen som olika inriktningar inom teorin, exempelvis vill John S. Dryzek (2000:3) i
sin Deliberative democracy and beyond tolka diskursiv demokrati som en mer radikal variant &n
deliberativ demokrati. Samtidigt anvénder han 1 sin bok frdn 1990, en tidig publikation inom dmnet,
inte alls termen deliberativ utan bendmner teorin endast som diskursiv demokrati (Dryzek 1990;
Dryzek 2000:3). Vi kommer 1 den hir studien genomgaende bendmna teorin som deliberativ
demokrati d4 det dr den mest vedertagna benimningen, bade i Sverige och internationellt. For att
bendmna det Oppna och jdmlika samtalet enligt den normativa synen beskriven i deliberativ
demokratiteori anvénds uttrycken deliberativa samtal eller deliberation.

2.1.1 Det demokratiska samtalets historia

Trots att deliberativ demokrati kan anses vara ett nytt bidrag till demokratiteori finns de
grundlidggande idéerna representerade lingt tillbaka i tiden. Samtalets, argumentationens och
kommunikationens betydelse for att nd fram till fornuftiga beslut lyfte redan Aristoteles och ovriga
demokrater i1 antiken (Premfors & Roth 2004:9). Deras deliberativa samtal omfattade ddremot bara
en begrinsad skara av medborgarna, exempelvis var kvinnor och slavar helt uteslutna frdn dessa.

Under senare tid har manga tdnkare utvecklat idéer kopplade till vad som idag benimns som
deliberativa processer (Dryzek 2000:2; Premfors & Roth 2004:10-11). Exempelvis talade John
Stuart Mill i mitten av 1800-talet om utbyte av idéer for att pa ett mer allsidigt sétt belysa fragor och
dérmed skapa klokare beslut. John Deweys idéer pd 1920-talet om deliberativa samtal i samhéllet
och i skolan har gjort honom till en viktig bidragsgivare till utvecklingen av deliberativ
demokratiteori. Han ville ndmligen genom utbildning skapa medborgare som lir sig att dverviga
och radsla 1 ett 6ppet demokratisk forum, helt enkelt att se invanare i1 en stat som demokratiska
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medborgare och ddrmed en resurs i beslutsfattandeprocesser.

Manga tankar har 1 historien ocksa uttryckts som stér i motsats till idén om samtal som demokratisk
legitimitetsskapare. Rousseaus demokratisyn innehdll medborgardeltagande utan deliberativa
egenskaper, dd han ansag att deliberativa samtal kunde paverka och manipulera deltagarna pa ett
negativt sétt, en syn som vissa kritiker dven idag lyfter (Premfors & Roth 2004:10). I mitten av
1900-talet, tvdhundra ar efter Rousseau, framtridde den realistiska demokratisynen som
dominerande 1 samhéllsdebatten (Premfors & Roth 2004:11). Den utgick frén att det var orealistiskt
att anta att medborgare skulle ha formaga och vilja att delta i politiska samtal. Medborgares
deltagande begrédnsades till att vélja politiker 1 dterkommande allménna val, i enlighet med den
realistiska demokratisynens inspiratdr, ekonomen Joseph Schumpeter (1943:282f).

I Sverige hade Schumpeter ocksé stort inflytande. Svenska anhingare av hans idéer var dock for
debatt hir, &ven om kraven for deltagandet sattes sa hogt att bara vissa kan delta (Premfors & Roth
2004:11). Debatten sdgs heller inte som beslutsfattande 1 sig, utan bara forberedande. Men mot
slutet av 1900-talet har deliberativ demokrati pé allvar blivit en teorisyn i dagens demokratidebatt.

2.1.3 Karnan i deliberativ demokratiteori

Som med de flesta teoribildningar finns det 4ven inom deliberativ demokrati olika skolor, varianter
och asikter. Det kan dock sdgas finnas en gemensam kéirna inom deliberativ demokratiteori.
Statsvetaren Frank Cunningham (2002) utgar i sin beskrivning frdn nagra grundliaggande idéer,
presenterade av olika betydelsefulla personer bakom teorin. For det forsta maste villkoren for
medborgares demokratiska samexistens bestdmmas genom Oppna resonemang mellan jadmlika
medborgare (Cohen i Cunningham 2002:163). Dessa 0ppna resonemang eller diskussioner kan
ocksd uttryckas som deliberation. Seyla Benhabib, en framtridande tdnkare inom deliberativ
demokratiteori, uttrycker vidare att deliberation dessutom maste ses som ett nddvéndigt villkor for
att anse att det offentliga beslutsfattandet ar legitimt och rationellt (Benhabib i Cunningham
2002:163). Deliberation ska alltsa ses som en normativ ingrediens i det demokratiska samhéllet. Det
jamlika samtalet, resonemanget och diskussionen, med ett annat ord deliberationen, har en mycket
central roll for demokratin i den politiska beslutsprocessen enligt deliberativ demokratiteori.

Ytterligare maste vissa procedurméssiga villkor for deliberationen finnas vilket Jiirgen Habermas,
en av de viktigaste bidragande tdnkarna inom deliberativ demokrati, beskrivit (Habermas i
Cunningham 2002:163). Han menar att dessa villkor for deliberationen méste vara sadana att de
deltagande skulle vilja dessa om de kunde delta som fria och jimlika. Resonemanget utgér alltsa
frdn att villkoren bestims av deltagarna sjdlva, genom att finna en konsensus kring dem i en
deliberativ process. De procedurmissiga villkoren bestdms, enligt Habermas beskrivning, genom
proceduren sjdlvt vilket kan ses som ett cirkelresonemang. Samtidigt &r det helt enligt de principer
som deliberativ demokrati bygger pa, det vill séga att mer rationella och legitima beslut tas med
hjilp av deliberation. Det finns trots detta minga tankar i litteraturen kring fOrutsittningarna for
deliberativa samtal och hur dessa bor ske.

Det deliberativa samtalet kan kortfattat sammanfattas som att “prata med andra och éverviga med
sig sjdlv”’ (Theodorsson 2004:23) samt att “bade vilja forsta och overtyga samtidigt” (Theodorsson
2004:27). Det deliberativa samtalet handlar alltsd enligt denna syn inte bara om en debatt dér du ska
vinna Over de andras argument, snarare dr det en serie av argument som presenteras, diskuteras och
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senare Overvigs och resoneras kring. Dryzek sammanfattar deliberativa beslutsprocesser med att
man ska efterstriva “the ability of all individuals subject to a collective decision to engage in
authentic deliberation about that decision” (Dryzek 2000:v). Han utvecklar vidare:

“Thus claims on behalf of or against such decisions have to be justified to these
people in terms that, on reflection, they are capable of accepting. The reflective
aspect is critical, because preferences can be transformed in the process of
deliberation.” (Dryzek 2000:1)

Utifrdn dessa citat kan flera av huvudpoédngerna kring hur deliberation bor ske utldsas, av oss
sammanfattade i fem delar. Det forsta Dryzek berdr i citaten dr att deltagandet ska omfatta alla som
ar berorda av beslutet som ska tas. Med det behover det inte menas att alla faktiskt ska delta, utan
som han tydliggor senare, att alla ska ges mojlighet och férmaga att delta (Dryzek 2000:1). Annika
Theodorsson konstaterar en liknande syn 1 sin artikel Deliberativt deltagande och dess effekter, som
bygger pd hennes avhandling frén 2003:

“Det utbredda deltagandet kan, men madste inte, kopplas till deliberationen. Man
kan tinka sig deltagande utan deliberation och dven motsatsen: deliberation utan
utbrett deltagande.” (Theodorsson 2004:23)

Utover att det deliberativa samtalet inte behdver innefatta alla berdrda, beskriver Theodorsson
(Ibid) att deltagande i sig inte behover vara deliberation. Detta dr liknande den andra podngen som
kommer fram i citatet fran Dryzek (2000:v): att deliberationen maste vara autentisk, eller ékta, i
enlighet med de procedurmaissiga villkor Habermas ndmner och Cunningham beskriver som kidrnan
i deliberativ demokratiteori (Cunningham 2002:163). Hér framkommer alltsd ett krav pa att den
deliberativa processen ska hélla en viss kvalitet.

Vad som utmirker en deliberativ process med kvalitet kan utldsas vidare i citaten frdn Dryzek
(2000:1). Den tredje punkten berdr ndmligen att argumenten som fors fram i de deliberativa
samtalen ska vara rimliga, resonabla och motiverade. Dryzek utvecklar detta vidare med att en
deliberativ process handlar om “persuasion rather than coercion, manipulation, or deception”
(Dryzek 2000:1), en syn som ocksd beskrivs av andra (Premfors & Roth 2004; Cunningham
2002:164). I néra relation med den tredje podngen &r den fjirde som handlar om reflektion.
Reflektionen &r avgorande, menar Dryzek (2000:1), och krdvs av alla deltagare for en effektiv
deliberativ process dér viljan att forstd andra perspektiv och asikter som finns dr central. Da
deltagare i1 en deliberativ process reflekterar over varierande argument som lyfts och vill forsta
dessa argument skapas mdjlighet for att dndra dsikter och instdllningar i en fraga, vilket &r den
femte podngen och central for deliberativ demokratiteori (se Cunningham 2002:164; Dryzek
2000:1; Premfors & Roth 2004:13;). Foljden &r att deliberationen kan komma fram till ett beslut
som alla dr 6verens om &r det bésta for alla, &ven om alla individuella intressen inte behdver gagnas.
Detta dr ett Overordnat mél som, enligt Cunningham (2002:165), de flesta inom deliberativ
demokratiteori kan anses vara overens om: att en val genomford, demokratisk deliberation kommer
bidra till att medborgare strdvar efter konsensus for det allminnas basta genom att deliberationen,
enligt Benhabib (1996:71f), tvingar individen att tdnka pd vad som skulle riknas som en bra 1dsning
for alla andra inblandade. Stridvan efter konsensus leder i sin tur till en méngd positiva samhaélleliga
effekter, enligt Gutman och Thompson (i Cunningham 2002:166). Till exempel lyfter de att det
uppmuntrar ménniskor att forsoka leva i samforstand, ta breda perspektiv pa fragor vilket okar
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generositeten 1 samhéllet och hjélper ménniskor att bli upplysta och na en hogre nivé av forstaelse
for samhillet och dess heterogena uppbyggnad.

For att den deliberativa processen ska bli effektiv och skapa ett resultat krdvs dock en dmsesidighet
bland deltagarna. Cunningham uttrycker denna dmsesidighet, utifran tankar av Amy Gutman och
Dennis Thompson som:

“I cannot expect you to entertain my reasons respectfully and with a mind open to

changing your views unless I am prepared to entertain your reasons in the same
spirit. “ (Cunningham 2002:164)

Det ligger alltsd 1 synen pa deliberationen ett villkor att alla d4r medvetna om reglerna for
densamma, att alla &r 6verens om syftet och att de agerar utifran det (Henecke & Khan 2002:15).

Kérnan 1 deliberativ demokrati kan sdgas bestd av manga tankar kring samtalet och hur det ska
genomforas for att forbéttra beslutsprocessen med tanke pad demokratisk legitimitet. Kédrnan &r i
stort de flesta overens om, vilket beskrivs i flera texter (Cunningham 2002:163; Dryzek 2000:1).
Det dr dock viktigt att podngtera att alla inte dr Gverens om varandras beskrivningar av hur
samtalets villkor exakt bor se ut (Dryzek 2000:1). Vi kan dock konstatera att sammanfattningen av
vad deliberativ demokrati dr, beskrivet i statens offentliga utredning En uthdllig demokrati - politik
for folkstyrelse pa 2000-talet, stimmer bra 6verens med de ovan beskrivna tankarna.

“I den deliberativa demokratiteorin [...] betonas argumentationens och samtalets
fundamentala betydelse for demokratin. Endast sadan maktutovning kan skapa
fortroende som samspelar med 6vertygelser som uppstdtt i fria samtal medborgare
emellan. Demokratin ger ett ramverk for fri diskussion mellan jdamlikar. Politik
kopplas till diskussion. Demokratin dr ddrfor i behov av arenor ddr opinioner kan
bildas, debatteras och ifragasdttas. 1 dessa diskussioner underordnas mina
intressen det gemensamma bdsta. I en fri och oppen diskussion provas forslagen.”

(SOU 2000:1, s22f)

2.2 Deliberativ demokrati i demokratiutredningen

Demokratiutredningens betdnkande En uthdllig demokrati - politik for folkstyre pa 2000-talet (SOU
2000:1) &r resultatet av en parlamentarisk kommitté som hade som uppgift att “belysa de nya
forutsdttningar, problem och maojligheter som det svenska folkstyret méter infor 2000-talet [...] med
sdrskilt uppdrag att utreda orsakerna till det sjunkande valdeltagandet och foresla dtgdrder for att
oka medborgarnas delaktighet och engagemang i det demokratiska systemet.” (SOU 2000:1 :3).
Utgdngspunkten for kommitténs arbete var varje medborgares ritt till full delaktighet 1 samhallet
(SOU 2000:1 :8).

I beténkandet slis vissa grundldggande malséttningar fast for den fortsatta demokratiutvecklingen.
Bland dem ir att stirka den demokratiska medvetenheten och att utveckla deltagandet 1 politiska
beslutsprocesser (SOU 2000:1 :241ff). Utredningen forordar en deltagardemokrati med forstirkta
inslag av den deliberativa demokratiteorin vilket innebér att varje medborgare maste ges storre
mojligheter till deltagande, inflytande och delaktighet som upplevs som meningsfullt for
medborgaren. Anledningen till denna syn pa den demokratiska utvecklingen &r att utredningen ser
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problem med dagens system, ndmligen att “deltagande i de traditionella formerna for politik inte
alltid innebdr nagot inflytande” (SOU 2000:1 :36). Manga medborgare ser alltsd ingen forbindelse
mellan deltagande och resultat, enligt utredningen.

Fordelarna med en deliberativ demokrati d4r ménga, enligt utredningen. Ett kommunikativt sokande
efter det gemensamma bésta Okar kvaliteten 1 beslut, utvecklar deltagarna och héjer den politiska
medvetenheten (SOU 2000:1 :33f). Samtalsprocessen mellan berérda ar det demokratiskt
vardefulla.

Demokrati dr den livsstil, den livsform eller det sinnelag som bdde utgor en
forutsdttning for och dr ett resultat av det medvetet utformade och levande
styrelsesdttet. En sadan hadllning kan inte bara teoretiskt forvirvas. Forst ndr den
tillimpas och hdvdas i samtal och handlingar blir den trovirdig.” (SOU 2000:1 :

33f)

Utredningen kritiserar dessutom, precis som deliberativa demokratiteoretiker, en “elitistisk
demokratiteori som fokuserar réstrdtt och beslutsrdtt och tolkar demokratin som ett sdtt att effektivt
fatta majoritetsbeslut” (SOU 2000:1 :34). Att bara rosta racker inte, konstateras i utredningen.
Istdllet 4r samtal, diskussioner och forsok att gemensamt dverviga skilda politiska 16sningar och
deras konsekvenser det demokratiskt verkligt centrala (SOU 2000:1 :34f), 1 enlighet med deliberativ
demokrati (se Cunningham 2002; Dryzek 2000).
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3. Samradet i planeringsprocessen

3.1 Huvuddrag i plan- och bygglagen

Vad ér plan- och bygglagen och vilka dr dess bestandsdelar? Och vad syftar den till? For att hitta
svaret pa dessa fragor kan man med fordel vinda blicken mot plan- och bygglagens portalparagraf
diar de Overgripande bestimmelserna om planldggandet av mark, vatten och bebyggelse stér
beskrivna. Dessa bestimmelser syftar till att:

“med hénsyn till den enskilda mdnniskans frihet, frimja en samhdllsutveckling med

Jjdmlika och goda sociala levnadsforhdllanden och en god och langsiktigt hallbar
livsmiljo for mdnniskorna i dagens samhdlle och for kommande generationer.”
(SFS 2010:900 kap.1 1§)

Boverket (2014a) skriver 1 sin handbok att Plan- och bygglagens portalparagraf beskriver de
fundament som lagen vilar pé; att planeringsprocessen ska vara transparent och ge medborgarna
mojlighet att syna och pédverka planliggningen och vikten av att fran institutionellt hdll gora
avvigningar mellan allminna och enskilda intressen samt att de 1dngsiktiga planeringsorienterade
madlen ska trumfa de kortsiktiga (SFS 2010:900 kap.1 1§; Boverket 2014a).

Som exempel pa hur dessa “jamlika och goda sociala levnadsforhallanden” ska framjas och uppnés
menar Boverket (2014a) att det, 1 en mer konkret kontext, kan rdra sig om att planldggningen bor
bidra till att skapa goda lokala eller regionala forutsittningar for handeln eller att bostadsbyggandet
1 kommunen ska planeras for att skapa forutséttningar for jimstélldhet och integration. Denna i lag
satta maélsittning, att “en fran social synpunkt god livsmiljé som dr tillginglig for alla
samhdllsgrupper” ska frimjas, hittas i kap.2 3§. Denna paragraf kan sedan séttas i relation till
ovriga hdnsynsregler som finns i kap.2 3§ dér det bland annat stir att “en god ekonomisk tillviixt
och en effektiv konkurrens” ska frimjas genom en god hantering av planldggningen. Enligt denna
paragraf ska dven en dndamalsenlig struktur och en estetiskt tilltalande utformning av den fysiska
miljon efterstrdvas vilket &n mer preciseras i kap.8 déir det star skrivet att en byggnad ska ha god
form, farg och materialverkan (Nystrom & Tonell 2012:190). Vikten av att i samhéllsplaneringen
strdva efter en effektiv langsiktig hushallning med vatten, mark, energi framhélls ocksa i denna
paragraf. Dessa sé kallade hiansynsregler som hittas 1 andra kapitlet ska beaktas och inforlivas i all
planldaggning. Inskrivet star dven att bostadsbyggande och utveckling av bostadsbestdndet ska ses
som ett framstaende mal for planeringen. Just denna sista hansynsregel kan ses som végledande for
den omstrukturering som plan- och bygglagen genomgick 2015.

Boverket (2014a) pekar dven pa att bestimmelserna 1 plan- och bygglagen har utformats for att
frimja den enskilde medborgarens aktiva deltagande i planeringsprocessen. Ett exempel pa detta
aktiva deltagande i planprocessen dr da den enskilde medborgaren medverkar pd ett samrad eller
deltar 1 en medborgardialog med kommunen. Samrddet och dess bestandsdelar —
medborgardeltagande och dialog — skrevs in forst vid 1987 érs revidering av plan- och bygglagen.
Samrddet anses idag vara en vital del av planforfarandet och syftar till att: “f@ fram ett sa bra
beslutsunderlag som mojligt och ge mojlighet till insyn och paverkan” (SFS 2010:900 Kap.5 §12).
Dock preciseras inte i lagen exakt hur samraden ska vara utformade utan det ar upp till varje enskild
kommun att sjdlv avgora i vilken form och utstrackning dialogen ska ske.
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Lagen innehaller dven bland annat bestimmelser om hur detalj- samt dversiktsplaner ska regleras,
hur de de facto ska genomfGras rent processtrukturellt, vilka regler som géller for bygg- och
rivningslov, hur dverklaganden ska ga till samt till vilken instans medborgaren ska vinda sig till da
denne kinner sig missgynnad.

Aven det omdebatterade kommunala planmonopolet niimns tidigt i plan-och bygglagen dir det
beskrivs som att det dr en kommunal angeldgenhet att planldgga anvindningen av vatten och mark
(SFS 2010:900 kap.1 2§). Genom detta planmonopol innehar kommuner en sirstillning gentemot
privata exploatdrer da de innehar bestimmanderitten huruvida detaljplaner ska antas eller ;.

Jan Nystrom och Lennart Tonell lyfter i sin bok Planeringens grunder - en 6versikt problematiken
med att kraven i lagen dr odefinierade och skrivna i alltfér allmidnna ordalag (2012:191). Forfattarna
fragar sig vad som egentligen menas med en god social livsmiljo och god hushallning med resurser.
Den odefinierade lagtexten ger hir, enligt Nystrém och Tonell, allt for stort utrymme for politikers
och tjdnstemins egna tolkningar vilket kan ge stor spridning i hur lagtexten tillimpas bland
Sveriges kommuner.

3.2 En PBL i forandring

I detta avsnitt syftar vi till att kortfattat beskriva den utveckling som Plan-och bygglagen har
genomgatt de senaste artiondena. Denna dvergripande historiebeskrivning av lagens utveckling, och
da avgrinsad till de fordndringar som beror var studie, gors i syfte att kontextualisera lagen i
relation till de intervjuer vi gjort och for att belysa det juridiska lagrum som planeraren har att
arbeta inom.

3.2.1 PBL 1987 — det medborgerliga inflytandets genombrott

Det var forst i 1987 ars upplaga av plan- och bygglagen, vilken var resultatet av hela 20 érs
forarbeten, som en riktad mélsattning mot att konflikter om markanviandningen skulle 16sas genom
mer demokratiska processer kunde skonjas i1 lagtexten (Henecke & Khan 2002:6). De nya
foreskrifter om samrdd och Oppenhet i planprocessen som inférdes i och med 1987 &rs plan- och
bygglag var resultatet av 50- och 60-talets omvilvande samhallsférdndringar samt som en reaktion
mot de kommunsammanslagningar som dgde rum mellan 50- och 70-talet. Den forr sé starka staten,
som drivits av nu svunna folkhemsideal, hade genomfort stora omvandlingar i den fysiska miljon.
Dessa omvandlingar resulterade 1 folkliga protester, géllande miljonprogramsbyggen,
infrastruktursatsningar for massbilism och stadskdrnors omvandlingar (Ibid:6; Khakee 2006:18).
Allménheten ville nu, mer patagligt &n tidigare, gora sin rost hord:

“Den  fysiska  planeringens  rationalitet  borjade  ifrdgasdttas  och
planeringsprocessen borjade beskrivas som alltfor sluten, svardtkomlig for insyn
och paverkan for stora grupper av medborgare. I den expanderande forvaltningen
kom samtidigt mdnga nyutexaminerade akademiker in, som pdverkats av de
samhdllskritiska stromningarna, och experiment med medborgardeltagande
inleddes. Det borjade mer allmdnt framstd som ett rimligt rdttvisekrav att de som
drabbades av byggandets langvariga effekter ocksd gavs ett visst utrymme for
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inflytande over dessa.” (Henecke & Khan 2002:6)

1987 érs plan- och bygglag strivade dven efter att planeringsprocessen skulle fa en mer
deltagardemokratisk priagel; dels genom att 6ka och forstirka den lokala demokratin, dels genom att
stirka medborgarinflytandet. Kommunerna fick nu stérre makt gentemot staten genom att statens
forr obligatoriska efterhandskontroller av antagna planer nu slopades, vilket skulle leda till en
livligare debatt om planfragor 1 politikens korridorer samt att medborgarna skulle engageras i storre
man &n tidigare (Henecke & Khan 2002:18). Med detta skulle planbeslut inte bara lagforas i ren
byrakratisk mening men dven forankras och legitimeras hos medborgarna.

Aven statsvetaren Andreaz Stromgren (2007) pekar pa detta paradigmskifte; det forr s starka
representativa politiska systemet som styrde den fysiska planeringen var nu var tvungen att
inkorporera den enskilde medborgarens asikter. Stromgren anvinder det sd omtalade slaget om
almarna, ddr starka medborgarprotester forhindrade féallningen av almtrdd i Stockholm 1971, som
ett exempel pad hur den i1 stadsplanefragor marginaliserade medborgaren “satte frdagan om den
representativa demokratins overhoghet pd sin spets” (Stromgren 2007:154).

Stromgren skriver vidare att detta nyvédckta medborgerliga intresse i stadsbyggnadsfragor ar tydligt i
de utredningar som foranledde 1987 ars plan- och bygglag. Bland annat star det i Utredningen om
den kommunala demokratin (SOU 1974:50) att:

“Tillviixten av storstdder och andra tditorter medforde att stora grupper av
medborgare fick klart for sig att de skulle komma att pdaverkas av planeringen. |
vissa fall kom det Jkade bostadsbyggandet att pdverka redan etablerade
bostadsomrdden och deras omgivningar. Men mdnga kdnde osdkerhet om hur
planerna skulle kunna paverka deras situation. Vissa grupper upplevde sannolikt
den kommunala planeringens effekter som ndgot negativt och fick av den
anledningen ett okat intresse for fragorna. Samtidigt torde ocksd mdnga mdnniskor
ha blivit medvetna om att planerna mer dn tidigare kunde anvindas som instrument
for att paverka utvecklingen i mer positiv riktning exempelvis frdan miljosynpunkt,
bl.a. genom att den oversiktliga planeringen fatt en mer betydelsefull roll. En storre
allmdnhet fick dirigenom anledning att folja och forsoka pdverka den styrning av
utvecklingen som kunde utévas genom planerna.” (SOU 1974:50 :36)

Utredningen lyfter dven att 1 den offentliga debatten under 70-talet hade samhéllsplanering blivit ett
omdiskuterat d&mne: den kommunala planeringsprocessen sdgs nu som allt for sluten och
ogenomtringlig for medborgaren samt att dven foretrddare for social som medicinsk sakkunskap
skulle fa mojlighet att framlégga sina kunskaper i plandrenden. Detta skulle da balansera det stora
inflytande som entreprendrer, handel, industri och markéigare ansags ha i planeringsprocessen. Aven
den kritik som riktats mot fortroendevalda politiker for att de i stor utstrickning ldmnat ifrén sig
bestimmanderitten 6ver den fysiska planeringen till tekniker kunde balanseras om information och
Okat deltagande for fortroendevalda och allmidnhet pa ett béttre sétt arbetades in 1 planprocessen
(SOU 1974:50 :35).

Abdul Khakee (2006) menar att det ekonomiska stdlbad som kommunerna genomgick under 80-

talet okade kravet pd en effektivisering av den offentliga verksamheten. Medborgarna blev
samtidigt, dd kommunernas verksamhet starkt influerats av det privata néringslivet, betraktade som
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brukare eller konsumenter. Under 1980-talet genomfordes ocksa ménga reformer som siktade pa att
lappa ihop det demokratiska lappticket; kommunala distriktskontor 6ppnade, kommundelsreformer
genomdrevs och boendeinflytandet i narmiljo6fragor forstarktes (Khakee 2006:18).

Henecke och Khan (2002) skriver att det uttalade syftet med 1987 ars plan- och bygglag var att
demokratisera planprocessen genom att bestimda procedurregler fér planprocessen cementerades
samtidigt som storre vikt lades vid forfaranderegler och strukturella beslutsformer. Lagen 1 1987 ars
version innebar ocksd minskad detaljstyrning av den fysiska bebyggelsen samtidigt som
efterstrdvansvirda mal och viarden formulerades. Henecke skriver att lagens uppgift nu mer blev att
uppréitta mal och onskansvirda strdvanden &n att ange pa forhand givna losningar (Henecke & Khan
2002:17).

3.2.2 Remissinstansernas kritik av 1987 ars plan- och bygglag

Vad tyckte da de olika remissinstanserna om denna nya inriktning pé plan- och bygglagen? I en
genomgang gjord 1986 beskrivs de yttranden som filldes av kommunpolitiker, tjinstemidn och
andra organisationer som blev direkt padverkade av fordndringarna i lagen (Henecke 2006:163).
Svenska kommunférbundet menade att procedurreglerna var alltfor detaljerade samt att de nya,
deltagardemokratiska inslagen kunde vicka falska forhoppningar hos den enskilde medborgaren om
dennes chans att paverka planprocessen. Arkitektforbunden, som till storsta del var positiva till
medborgarens nya roll 1 planeringen, menade dndd att medborgarinflytandet kunde framstd som
parodiskt d4 administrationen verkade alltfér tungrodd i1 forhallande till de véntade resultaten.
Svenska Byggnadsentreprendrsforeningen var an starkare i1 sin kritik géllande: “den mycket
besvirande inverkan som formerna for det utvidgade medborgarinflytandet far for att bedriva
byggnadsverksamhet i rationella former” (Henecke 2006:162). Henecke menar att detta ar kritik
som fortfarande ar aktuell idag men ger ingen ndrmare indikation pé hur och i vilken omfattning.

I ndstkommande kapitel kommer ndsta inkarnation av plan- och bygglagen att behandlas
schematiskt, detta dd 2010 ars plan- och bygglag inte skiljer sig ndmnvért frdn 1987 érs lag. Storre
vikt kommer darfor att ldggas pa den revidering som fick laga kraft den 1 januari 2015.

3.2.3 PBL 2010 — utokat medborgerligt inflytande

I juni 2010 antog riksdagen den av regeringen presenterade propositionen. Denna nya, uppdaterade
plan- och bygglag, nu bendmnd som 2010:900, antogs tidigt &r 2011. I méngt och mycket var denna
version en ren fortsdttning pa 1987 ars plan- och bygglag, med maélet att nu &n mer modernisera och
effektivisera planeringsprocessen (Nystrom & Tonell 2012:183f). Omstdpningen av 1987 ars lag
foranleddes av nya krav och hogljudd kritik fran privata exploatorer mot vad de ansdg var en allt for
langsam planprocess. Aven begrepp som allmin plats, bebyggelse och kvartersmark som i #ldre
plan- och bygglagen frén 1987 inte forklarades eller redogjordes narmare for redefinierades nu i den
nya versionen (Ibid:183f). Oversynen av plan- och bygglagen sigs ocksid som nddvindig for att
moéta de samhillsfordandringar som skedde under denna tid. En fordndrad demografi kopplat till
okade regionala beroendeforhadllanden och en allt viktigare miljopolitik sdgs frdn regeringens
perspektiv som bidragande till éversynen. I skriften Oversiktskurs om nyheterna i PBL 2011 (Ny
PBL pé ritt sitt 2012) ndmns olika tillimpningsproblem som sdgs som viktiga att i den nya plan-
och bygglagen korrigera. Bland dessa problem ndmns dels att dversiktsplaneringen inte bedrivits 1
den 14ngsiktiga anda som &r efterstrdvansvird, dels att planerings- och beslutsprocesserna tar allt for
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lang tid samt att samordningen mellan olika regelverk, specifikt mellan plan- och bygglagen och
miljobalken, dr bristfallig (Ny PBL pa ritt sitt 2012:7).

3.3 PBL 2015 - en effektiviserad planprocess

Den strivan efter en rationaliserad och mer effektiv planprocess som var mérkbar redan i 2010 ars
omstrukturering tydliggjordes &n mer i den omskrivning av plan- och bygglagen som trddde i kraft
den 1 januari 2015. Nagot forenklat kan den stora omstruktureringen kondenseras ner till att enkelt
planforfarande nu bendmns som standardforfarande och att det som forr omndmndes som
standardforforande nu ar utdkat planforfarande (se Prop. 2013/14:126; SFS 2010:900; se figur 1).
Ett skifte - bade i retoriken som 1 praktiken - dgde rum. Vi ska i detta kapitel 6vergripande beskriva
dessa fordndringar och dess konsekvenser.

Enligt propositionen En enklare planprocess (Prop. 2013/14:126), som i sina huvuddelar senare
kompletterade den existerande plan- och bygglagen, krivdes denna rockad i
planforfarandeprocessen for att frimja bostadsbyggandet i Sverige. Ett av flera medel for att géra
detta var genom att forenkla planprocessen. Andra medel for att gora detta var enligt propositionen
lattade hyresregleringar och foriandrade exploateringsavtal. Det Overgripande maélet var att
“genomférandet av ett projekt - fran idé till fdardigstdillande ska kunna ske utan onodigt drojsmal”
(Prop. 2013/14:126 :56.)

Fig.1

Standardforfarande (tidigare enkelt forfarande) efter 1 januari 2015

Plansamrad/underrittelse Antagande Prévning Laga kraft

Utokat forfarande (tidigare normalt forfarande) efter 1 januari 2015

‘ Programsamrad ‘ Plansamrad | Granskning ‘ Antagande Prévning Laga kraft

(Lidholm 2014)

3.3.1 Anledningar till forandrat planforfarande

I propositionen En enklare planprocess (2013/14:126) betonades att de langa handlaggningstiderna
som forr praglade detaljplaneprocesser innebar stora problem och kostnader for exploatérer som var
villiga att bebygga mark. Speciellt utsatta anségs de exploatorer vara som hade en detaljplan vars
antagande var osékert. Detta kunde da resultera i att minga exploatorer, stora som sma, inte vagade
investera 1 mark eller borja forhandla med kommunen om framtida byggnation. Om dessa problem
kunde Overvinnas genom ett enklare och mer friktionsfritt regelverk fanns det enligt regeringens
utlatande en chans for en 6kad konkurrens pa marknaden, nagot som i sin tur kunde leda till en
minskad kostnad for den enskilde bostadskonsumenten (Prop. 2013/14:126 :51f).

I propositionens konsekvensbeskrivning ndmns att den storsta vinsten for kommunens del ar
minskade administrativa kostnader, detta di antalet detaljplaner som kommunerna maste kungora i
ortstidningar minskar (Prop. 2013/14:126 :245). Vidare star det dven att idag handlaggs cirka 45%
av alla detaljplaner med ett enkelt planférfarande, det vill sdga ett forfarande diar en kungorelse 1

18



Mans Hansson
Christofer Ingemansson

ortstidning inte dr nddvandig. Av detta dras 1 propositionen foljande slutsats:

“En grov uppskattning dr att fdrre dn en fjdrdedel av planerna skulle behéva
handldggas med det utokade planforfarandet, dvs. ndrmast en halvering av det
antal planer som behéver kungoras. [...] Antalet planer som enligt PBL mdste
antas av kommunfullmdktige kan ddrmed minska i motsvarande grad, vilket
innebdr att handldggningstiden for ett sadant plandrende kan forkortas med nagra

mdnader. Forslaget kan leda till en snabbare och effektivare kommunal hantering.”
(Prop. 2013/14:126 :246)

For den enskilde beskrivs fordndringarna i omdaningen av plan- och bygglagen i raka ordalag som
acceptabel (Prop. 2013/2014:126 :267). Det kan dock utldsas att for den enskilde medborgaren som
vill ta del av kungorelser om pagéende detaljplaner, som forr i stérre omfattning publicerades 1
ortspressen, kan nya plan- och bygglagen innebédra en forsdmring di fler planer dn tidigare
behandlas och antas av antingen kommunstyrelsen eller byggnadsndmnden. I propositionen
resoneras som sd att dessa nackdelar som uppkommer édndé ar marginella d& det vanligtvis enbart &r
detaljplaner av betydande intresse for allmdnheten dir enskilda, som inte har fitt kinnedom om
detaljplanen pé annat sétt dn via kungorelsen, yttrar sig (Ibid:267). Civilutskottet betonar dock 1 sitt
utlatande vikten av insyn i planprocessen samt att de flesta kommuner redan har en vilfungerande
praxis gillande delegerandet av detaljplansidrenden. Riksdagen sdg sig darfor nodgad att rosta ner
denna fordndring (Sveriges riksdag 2014).

3.3.2 Remissinstansernas asikter pa forandrad plan- och bygglag

Det utokade planforfarandet ska bara tillimpas om detaljplanen avviker frdn kommunens
oversiktsplan eller planens granskningsyttrande, om planen ar av stort intresse for allmidnheten eller
om den innebér risker for paverkan pa miljon (SFS 2014:900 kap.5 §7). I relation till dessa
bestimmelser om nér ett utdkat planforfarande ska tillimpas menar Luled Tekniska Universitet
(Prop. 2013/14:126 :68) att erfarenhet och studier pad omrédet visar att kommuner i stor omfattning
tillimpar enkelt planforfarande dven nér det giller mer komplexa planer som egentligen kriaver
utokat planforfarande. I remissutlatandet fragar de sig vem som avgor lampligheten om ett enkelt
planforfarande ska viéljas till en specifik plan eller om en storre arbetsinsats kravs (Ibid).
Rédigheten att vilja ritt planforfarande ar nigot som i lika hog grad som innan ligger pa
kommunens tjansteman.

I den nya plan- och bygglagen ges dven kommunerna stora mojligheter att sjilva vélja hur samrédet
ska utformas, dock ska samridet som f{Orr fortfarande ge goda fOrutsittningar {or
medborgardeltagande och information samt att samradet ska ske i vad som kallas “limpliga
former” (Prop. 2013/14:126 :66). Vad dessa ldmpliga former innebér preciseras inte ndrmare i
lagtexten utan dr till synes upp till varje kommun att tolka. Just detta - att samrddsformen i lagtext
ir odefinierad - dr ndgot som flertalet remissinstanser, i texten oklart vilka, papekar. Aven det
faktum att planforslaget under handlaggningstiden enbart ska presenteras pda kommunens hemsida
ar nagot som kritiseras i remissunderlaget som négot som dventyrar den transparens och dppenhet
som plan- och bygglagen ska garantera. Speciellt riktas denna kritik mot att dldre medborgare med

liten datorvana kan fa svart att f den insyn i planprocessen de dr garanterade (Prop. 2013/14:126 :
66).
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Bland annat Lomma kommun anser att det framst &r de inkommande 6verklaganden som ldgger
hinder i vdgen for en tidseffektiv planprocess. Vinsterna som kan utvinnas av att omforma PBL ser
de som smi. Aven Trollhittans kommun anser att en omdaning av PBL #r onddig di den enligt
deras berdkningar enbart kommer att korta handlaggningstiden med en manad. Istéllet ser de ett mer
omfattande processtod som mer avgorande for en effektiv planprocess (Prop. 2013/14:126 :67, 69).
Detta 6kade processtdd dr ndgot som till viss del nu tillgodoses da linsstyrelserna 1 storre man ska
agera radgivande och stddjande 1 planfragor, speciellt i de fragor som ror allmdnna och enskilda
intressen (SFS 2010:900 kap.5 14§). Boverket anser att forslaget innebér att lédnsstyrelserna i hogre
grad kommer att kunna anvinda detaljplaner for att bevaka de statliga intressena vilket de anser &r
en nyordning (Prop. 2013/14:126 :67). Om detta i stort kommer att paverka effektiviteten och
rittssdkerheten kring planprocessen ldmnas dock osagt.

Nytt dr ocksa att i kapitel 5, 11§, 4:e punkten i lagen om dndring av plan- och bygglagen noteras nu
att “Kommunen behover dock inte samrdda med bostadsrdttshavare, hyresgdster, boende eller
organisationer av hyresgdster, om det dr uppenbart att forslaget saknar betydelse for dem.” (SFS
2014:900). Denna éndring dr dven den av odefinierad karaktdr och ger varken tjdnstemin som
politiker vigledning om hur avgransningar géllande samradskretsen ska goras.

Flera remissinstanser anser dven att det behdver preciseras vad det innebdr att det ska vara
uppenbart att planforslaget saknar betydelse for de boende och hyresgéstorganisationer for att
lagforslaget ska bli genomforbart i praktiken. Boverket anser att mojligheten att undvika samradet
om ingen berdrd medborgare ldgger in en protest, skulle kunna missbrukas. Det dr helt enkelt for
svart for politiker eller tjanstemén att veta om tillricklig hinsyn har tagits gentemot medborgarna
(Prop. 2013/14:126 :86).
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4. Samradet som system; dess form och struktur

Vi kommer 1 detta kapitel att titta nirmare pa planerarnas tankar och upplevelser av samrddet och
medborgardeltagande i relation till de upplevda effektivitetskrav som nya planlagstiftningen givit.
Hur samradet ses som ett av manga olika sorters dialogverktyg och hur, eller om, olika arbetssétt
kan gagna dialogen med medborgarna, behandlas ocksd. Aven samrddets och
medborgardeltagandets konfiguration kommer hir redogoras utifrdn intervjuade planerares
perspektiv och huruvida dagens planprocess ger nog med utrymme for planerarna att starta en
livaktig dialog med medborgarna.

4.1 Planerarens syn pa samradet som verktyg

“De som berors av var planering ska ha mdjlighet att se den, och stdlla fragor sd
att de forstar vad det dr vi foreslar och ges mojlighet att pdaverka. Sa det dr rdtt
enkelt: berérs man av ndgot ska man ocksd ha mdjlighet att pdverka det.” (Ase
Andréasson, intervju)

S& beskriver intervjupersonen Ase Andréasson pid Malmé stad sin syn pa samridets syfte och
funktion, en syn som i mangt och mycket Gverensstimmer med det som plan- och bygglagen
foreskriver: att, som det star i 3 kap 12§, “samrddet ska syfta till att fa fram ett sa bra
beslutsunderlag som mojligt och att ge mojlighet till insyn och paverkan.” (SFS 2010:900). Denna
syn pa samradet dr en som delas av alla planerare i studien. Likasa att samradet ska fungera som ett
reglerande verktyg och att medborgaren genom formella processer ska ges mojlighet att protestera
och formedla sin synpunkt, delas av alla. Om samrddets funktion som demokratiskt verktyg sdger
Roger Westin pd Malmo stad:

“Det dr jdtteviktigt att det finns den hdr lagstadgade mojligheten att kunna

forsvara sina intressen och sdga till i ett samrad. Det tycker jag dr viktigt och vill
forsvara, och att man kan gd rdttslig viag med det om det inte funkar. Det dr ju det
det demokratiska samhidllet dr uppbyggt pa. [...] Sa det dr ju bra med den
formaliserade biten ocksd, den fyller en vdildigt viktig funktion, sen kan vi ju géra
andra saker ocksd, fd in mer och na ut ytterligare.” (Roger Westin, intervju)

4.1.1 Planerarens syn pa medborgares paverkan

De intervjuade planerarnas syn pa samradet overensstimmer ocksd med den bild som Boverket
formedlar. Boverket (2014b) skriver att medborgarnas medverkan é&r viktig da beslut som
tillkommit utan att férankras hos allminheten har svart att bli accepterade 1 tillricklig omfattning.
En medverkan frén allminheten &r nodvandig da ett fullgott beslutsunderlag ska astadkommas
vilket Overensstimmer med planerarnas asikter (Boverket 2014b).

Miller och Fog, som genomférde undersokningar om medborgardeltagande under 80- och 90-talet,
menar bdda att det framst dr vid detaljfrigor om planers fysiska utformning, sdsom en vigs
strackning eller hojd pd framtida byggnation, som medborgarnas &sikter eller protester ridknas (i
Henecke 2002:29). Enligt Miller finns det darfor inga skal till att forringa medborgarens inflytande
over planeringsprocessen. Vidare kan det medborgardeltagande, som ikldder sig samradets skrud,
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vara ett sitt for medborgaren att padverka den fysiska planering som ligger dem nérmast. Miller
trycker d@ven pd att medborgarinflytande har tvingat kommuner att pé ett bittre och mer transparent
satt formedla information om aktuella Gversikts- och detaljplaner. Detta gor att medborgaren, da
denne fOrstar planprocessens och aktuella planskeendens intrikata uppbyggnad och mal, péa ett
bittre sétt kan gora sin rost hord genom andra kanaler (Henecke 2002:29f). Dock menar Miller att
det 1 mer strategiskt inriktade och principiella fragor ar svart for medborgaren att paverka. Det ar
speciellt 1 detaljplanearbetet som detta dr uppenbart, da externa krav 1 form av ekonomiska resurser
och redan gjorda avtal sitter hirda ramar for besluts- och handlingsutrymmet. Aven de
patryckningar som till exempel privata exploatdrer och intresseorganisationer utsétter berdrda
politiker och tjdnsteméin gor att medborgarna enbart kan spela en marginell roll i beslutsfattandet
(Ibid:30).

Filip Evander, planerare i Vellinge kommun, vittnar om hur samradet dr en sdkerhetsventil for
medborgarna och hur vissa specifika frigor som é&r viktiga for enskilda medborgare tas upp och
behandlas 1 en dialogprocess. Filip berittar 1 intervjun om hur de reaktioner som uppkom da en
lokalgata i1 Vistra Ingelstad skulle anldggas, som av berdrda grannar befarades bli hart trafikerad,
16stes genom samtal och dialog. Samtidigt &r det utifrdn intervjun pdtagligt att planeraren for att
garantera ett fullgott medborgardeltagande blir klimd mellan dels patryckningar frdn externa
intressenter som fran den extra administrativa arbetsborda som é&ldggs dem. P& frigan om
planerarna hade enskilda méten med berorda aktdrer och grannar om anldggningen av lokalgatan
svarade Filip Evander:

“Ja, dd hade vi mycket dialog med exploatorerna sa det var en ldng process. Sd nu
tror jag att de dr nojda. Men det tar ldang tid, det dr jdttetrogt, och exploatérerna dr
Jju otdliga. Ett gnetande. Och det krdver mycket omsorg i planarbetet, och tid och
energi!” (Filip Evander, intervju)

4.1.2 Effektivitet kontra medborgarinflytande

Johansson och Khakee (2008) skriver att &ven om planeraren arbetar under stindigt fordnderliga
forhédllanden péaverkas planerarens instdllning gentemot medborgardeltagande av kraven pa
effektivitet. De malar upp en mangtydig och méngfasetterad bild av planerares syn pa demokrati
och medborgardeltagande, ty:

“planerare dr trinade att bedoma handlingar efter deras konsekvenser och inte pa
hur noggrant man foljer principer. [...] Deltagande okar kostnader, orsakar
forseningar, oppnar dorrar for emotionella hdnsynstaganden och sjdlvintressen
samt skapar kontroverser.” (Johansson & Khakee 2008:59)

Johansson och Khakees undersokning visar att planerare generellt dr Overtygade om att den
planering som genomfors forsoker ta reda pd vad medborgaren bédde behdver och onskar. Khakee
lanar ett uttryck av Sherry Arnstein som likstidller medborgardeltagande med att &dta spenat. Alla vet
om att det dr nyttigt att 4ta men ingen tycker om det. Samma sak dr det med medborgardeltagande,
det ar bra for demokratin, sdmre for effektiviteten (Johansson & Khakee 2008:59; Arnstein 1969).

Samtliga intervjuade planerare pdtalar vikten av medborgardeltagande och hur viktigt det &r att den
enskilde medborgaren bereds utrymme i beslutsprocessen. I kontrast till dessa positiva utldgg om
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samrddet som demokratiskt forum finns det beldgg for motsatsen. I en enkét- intervjuundersokning
fran 1990-talet om medborgardeltagande ansdg en majoritet av de intervjuade att deltagande i teorin
var en god tanke men att det inte fungerade i praktiken. Arbetet med att engagera medborgarna
kriavde allt for mycket engagemang och tid av bade tjansteméin som politiker och planprocessen
sinkades allt for mycket (Johansson & Khakee 2008:60). Denna syn skiljer sig mycket fran
intervjuerna i vér studie, dér alla planerarna formedlade bilden av att deltagande och dialog dr av
godo. Erik Karlsson och Ase Andréasson, planerare i Burlov respektive Malmé berittar om varfor
samrddet dr sd viktigt ur ett demokratiskt hanseende:

“Det dr viktigt for att de som bor och verkar mdste fa en overblick av vad som ska
komma. det dr ju inte ndgot demokratiskt i det egentligen, men att vi berdttar och
informerar. Annars hade man ju bara kunnat bygga nanstans utan forvarning. [...]
Och sd fort man borjar planera och gar ut och berdttar [om planen] blir manga
oroliga. Och de blir hdllna gisslan sa linge de inte vet. Men jag tror dndd att jag
foredrar det, att folk far reda pa saker och blir oroliga dn att de inte far vara med
och tycka eller paverka nanting.” (Erik Karlsson, intervju)

Ase Andréasson, om vad som hade hint om samradet ej existerade i lag:

“Det hade varit mycket storre skillnader i hur vi jobbar. I vissa projekt ddr vi har
en viktig intressent, och speciellt i mindre kommuner, ddr skulle invdanarnas
inflytande sjunka. Vi hade dven fatt en storre spridning i hur mdnniskor kan
paverka. Samrddet sikrar ju dndd en sorts minstanivd.” (Ase Andréasson, intervju)

4.2 Samradet som en metod bland andra

Da samradsskedet i plan- och bygglagen i sin form ej dr bestimd finns det for planeraren manga
vigar att gd. Men hur nds bdsta demokratiska forankring och hogsta representativitet genom
samrad? Ar det genom mer traditionella samradsmdten eller maste planeraren mdta medborgaren i
andra former, i dennes vardag, for att fi in synpunkter? Vi ska i detta avsnitt undersdka hur de
intervjuade planerarna tar sig an och problematiserar dessa frigor.

Arbetsgivar- och intresseorganisationen Sveriges Kommuner och Landsting, SKL, arbetar for att ge
stod till kommuners arbete med medborgardialog. SKL har i ett antal handbocker och dokument
upprittat riktlinjer och handfasta rdd som kan vara behjdlpliga 1 kommunernas demokratiska
strdvanden. Dessa handbocker dr ocksd nagot som kan hjdlpa planerare i deras arbete. Roger
Westin, planerare i Malmo, ér en planerare som tagit del av SKL:s flora av tips och dokument for att
vidareutveckla dialogen med allménheten:

“Jag forsoker kolla med SKL, de har manualer om samrdd och metoder, de har bra
saker faktiskt. Men det jag tycker med metoder dr att det finns vildigt manga olika
sdtt for att fd in synpunkter pa. Det handlar mycket om att vdilja rdtt tillfille, om
omfattningen av samrddet, och att vilja rdtt metod. Det dr det kluriga.” (Roger
Westin, intervju)

Just svérigheten att vilja ritt dialogmetod 4r nigot som samtliga intervjuade planerare nimner. A
ena sidan ir de tydliga med att understryka vikten av att det formaliserade samradet existerar och ar
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nagot som méiste goras, samtidigt som de lyfter det positiva i att lagstiftningen ger dem fria hinder
att sjdlva utforma parallella medborgardialoger. Roger Westin pd Malmo stad gick utanfor just de
formaliserade, planeringsrationella ramarna for medborgardialog nér han arbetade med
planprogrammet for ombyggnationen av kvarteret Bryggeriet i Malmo. Han beskriver arbetet med
kvarteret Bryggeriet som ett sorts pilotprojekt dér olika former av dialog testades, allt for att
verkligen forankra planarbetet hos medborgarna och for att bade tjanstemén som politiker skulle fa
ett sa brett beslutsunderlag som mojligt. Bland annat anvinde Roger Westin sig av en blogg for att
pa ett lattillgédngligt sétt nd ut med, och dven inhdmta, information. Han berdttar engagerat om
arbetet med kvarteret Bryggeriet och de dialogprocesser som startades 1 ett tidigt skede:

“Jag dr ett stort fan av planprogram, att gd in och gora en miniutredning och ta in

folks synpunkter tidigt innan man formar vad projektet egentligen innebdr. Innan
det blir alldeles for ldast, [...] men det mdste in i vart arbetssdtt och ddr dr vi inte
riktigt.” (Roger Westin, intervju)

Han fortsétter:

“Med Bryggeri-projektet sa hade vi ju forst forutsdtiningslosa samtal, sen
bearbetade vi det resultatet till markanvindningskartor och strategier, och sen till
en Har-vi-hamnat-ritt-dialog oss planerare emellan. Sen fortsatte dialogen ner i
detaljplanen och dd ville vi ha in sa mycket som mojligt skriftligt sa att de som
hade en dsikt hade en mdjlighet att gd vidare (rdttsligt, forf.anm) med den om de
var sakdgare. Och vi hade dven enkiiter, sa det blev ytterligare ett steg. Det blev
lager pad lager vilket dr bra, for dda samlar vi ihop till en helhet. Och om vi har
missat ndgot sd kan vi alltid ga tillbaka ett steg.” (Roger Westin, intervju)

Genom att arbeta med webb-baserade verktyg ansag Roger Westin ocksé att hans mgjligheter att na
ut till fler och skapa tydligare kommunikation 6kade samtidigt som planprocessens uppbyggnad,
och dess utfall, genom bloggen blev in tydligare och mer forstaelig. Aven frigor om
ansvarsfordelningen var ndgot som fortydligades i bloggen.

“Det som jag tror dr det svdra att forstd dr att veta vem som dr ansvarig for vad i
en san hdr process. [...] Det dr ju ganska svdrt att fatta, jag forstar ju inte det alltid
sjalv. Men folk hdnger med ndr man visar planprocessen oversiktligt, det tycker
jag. For den rent formella processen dr rdtt ldtt att forklara, men sen ndr det
handlar om fragor som: vad hinder nu? Vem dr det som ska bygga hdr? Det dr
fragor som dr jdttesvdra att se igenom, och det dr fragor som handlar om olika
avdelningars ansvar. Och dven byggherrens synpunkter. Sa en blogg dr rdtt sd bra
for att 6ppna upp och visa att nu gor vi det hdr och sen det hdir.” (Roger Westin,
intervju)

Lena Gerdtsson pa Svedala kommun menade dock att det kan vara vildigt krdvande att halla
medborgardialoger parallellt med det formaliserade samradet. Hon menar att det &r allt for
resurskrivande att ideligen svara pa fragor som inkommer via bloggar eller via hemsidan och att det
ar svart att ge direkta och raka svar pa planfragor dd mycket dr beroende av politiska beslut som kan
dndras 1 sista minuten. Dock anser Gerdtsson att sddana metoder kan vara effektiva om det 1
kommunen finns nog med resurser, 1 form av personal och tid, for att pd ett adekvat sdtt skota
uppgifterna. I Svedala anvinder de sig istdllet av ndgot som de kallar medborgarméte dér

24



Mans Hansson
Christofer Ingemansson

politikerna 1 hog grad &r involverade. Planerare och andra tjdnstemén far i motessammanhanget en
mer sekunddr, tekniskt betonad roll vars huvuduppgift blir att forklara eller reda ut sakfragor.
Gerdtsson sdger dock att en hdg representativitet inte per automatik uppnds genom att halla dessa
medborgarméten:

“De hiir métena har man haft for att fi ett bredare underlag och for att fi veta: Ar
det hdr ett bra initiativ eller inte? [...] Sa pa vissa planer blev det inget
planuppdrag utan vi kom, efter att ha haft métet, fram till att det hdr projektet var
ingen bra idé och drog tillbaka det. Sa sadana moten har vi haft ett antal ganger.
Och det kan vara ett bra sdtt for att fa in synpunkter utéver samrddet. Men det dr
samma sak ddr, att vissa har starkare synpunkter dn andra.” (Lena Gerdtsson,
intervju)

4.2.1 En tidig medborgardialog

Med 6verskriften Det lonar sig att borja i tid! skriver Boverket (2015b) om vikten av att fdnga upp
den enskilde medborgarens kunskap och att tidigt anvinda den som underlag i planeringen och for
olika planers konsekvensbedomningar. Boverket skriver dven att den formella processen for
medborgardialog dr otillracklig; dialogen méiste in 1 ett tidigt stadium fOr att ett bra resultat ska
uppnds vilket krdver att tjinstemén och politiker “gdr utover det som lagen krdver och pdaborjar
dialogen redan innan planprocessen bérjar” (Boverket 2015b). Vidare star det att det arbete som
gors tidigt i dialogprocessen har man igen senare i planprocessen. Aven vikten av att kunskap och
information ldggs lager pa lager, att resultaten fran medborgardialog kring Gversiktlig fysisk
planering overfors till framtida detaljplaner betonas. Boverkets rekommendationer och rad, och som
dialogen kring kvarteret Bryggeriet ger ett reellt exempel pé, kan ses 1 ljuset av den statliga
utredningen Demokratins infrastruktur (SOU 1996:126 1 Henecke 2006:162) och de resultat som
déri kan utldsas. I utredningen understryks att samhéllsplaneringen i Sverige dr priglad av ett
planeringsrationellt tinkande dir medborgaren ges en allt for reaktiv och passiv roll da deras
synpunkter enbart inhdmtas vid samrdd och planutstéllning. Forfattarna till utredningen foresprakar
en mer proaktiv roll for medborgaren samt en utvidgad och breddad dialog mellan planerare,
politiker och medborgare (Henecke 2006:162). Kanske dr Roger Westins dialogskapande arbete
kring ombyggnationen av kvarteret Bryggeriet ett steg pa vigen mot att ge medborgaren en ny,
aktiv roll 1 stadens utformning.

Det positiva med att inkludera medborgarna 1 ett tidigt stadie genom andra kanaler &n genom
samridet #r ocksd att planeraren sjilv blir mer engagerad i dialogarbetet. Aven da samtliga
planerare sag de demokratiska poédngerna med det i planeringsprocessen formaliserade samridet sag
de dven faran med att samradet samtidigt rutiniseras och reduceras till ndgot som patvingas dem och
okar deras arbetsborda. Aterigen blir det en friga om hur kraven pa effektivitet paverkar
planerarens instillning och forméga att pa bista sitt arbeta med demokratifrigor. Ase Andréasson
och Roger Westin, bada i Malmd, utvecklar dessa tankegéngar med orden:

“Samrddet dr ndgonting vi mdste géra och kanske ocksa gor for att fa det
overstokat faktiskt. I och med att det dr nagot vi mdste géra sd finns det en risk att
det i vissa fall blir ett moment man bara bockar av. Men ndr vi gar in tidigt dr det
ndgot vi gor frivilligt och da har vi valt det pa ett annat sdtt. Och dd finns det ocksd
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en storre vilja att géra en insats. Det dr klart att det da finns det en skillnad, syftet
Gr annorlunda, det dr frivilligheten som driver en.” (Ase Andréasson, intervju)

“Det kdnns som om bloggen har tillfort mycket till forslaget. Mest har det kanske
handlat om att man kdnner att man dr pa rdtt vig, sen hoppas man att det finns
mervdrden pd andra hall, att medborgarna kan pdverka processen vilket ger en
positiv samhdllsutveckling i stort.” (Roger Westin, intervju)

4.2.2 Tidig dialog och socioekonomiska faktorer

De olika dialogmetoderna som kan pdgd parallellt eller innan ett planarbete pabdrjas dr dven ett
verktyg for att forsoka utjimna socioekonomiska klyftor och 6ka medborgarnas mdjligheter att géra
sin rost hord, ndgot som flertalet intervjuade planerare ger uttryck for. Det patalas ocksa att
samradet 1 sig inte dr nog; andra metoder maste till for att forsdka fanga upp medborgarnas asikter,
oavsett om denne bor 1 ett vilbestillt villaomrade som frdn sdmre bemedlade fororter (Se dven
avsnitt 5.3 om socioekonomiska faktorer och representativitet).

“Jag tror fortfarande inte att man kan l6sa det med ETT sdtt. Eftersom vi inte kan
hitta ett bra sdtt att hdlla samrad som lockar och ddr vi far en hog representativitet
sd tror jag att vi mdste hitta andra sdtt att soka upp medborgarna med. Sa ser
samhdllet ut idag. Och sdrskilt i de omrdden ddr vi har som svdrast att nd ut och fd
in synpunkter, ddr maste vi vara mycket mera aktiva. Ddrfor tror jag att vi mdste
jobba pa olika sdtt i olika omrdden i staden. Det dr en annan sak i Vistra hamnen
dn i Lindédngen.” (Ase Andréasson, intervju)

I den statliga utredningen Den uthalliga demokratin (2000:1) stir att &ven om ingen medborgare
formellt &r utestingd fran samhillet ger faktorer som klasstillhdrighet, alder och etnicitet ojdmlika
forutsattningar for att delta 1 samhéllsutvecklingen. Allas delaktighet behovs for att besluten ska bli
s& bra som mojligt. Just denna delaktighet d4r medborgarandans mest tydliga kénnetecken, och
uppnds da varje medborgare dr fullt Overtygad om att hen har obehindrad tillgdng till den
gemensamma politiska styrelsen. I demokratiutredningen menas att for att jamlika demokratiska
processer ska initieras och foljas maste tre villkor uppnas. Dessa ér politisk jamlikhet, meningsfullt
deltagande samt 6ppenhet och insyn (SOU 2000:1 :37f). Dessa villkor kan i hog grad appliceras pa
olika former av medborgardeltagande och samrad. Speciellt det tredje villkoret, att formerna for att
delta &r, och upplevs, meningsfulla och 6ppnar upp reella mojligheter till inflytande, ar essentiell for
medborgarens upplevda delaktighet. Den demokratiska processen blir hér legitim (Ibid 2000:1 :38).
Vad sédger da planerarna om denna upplevda delaktighet hos medborgarna? Existerar den eller ser de
tecken pé att det dynamiska medborgarskap som demokratiutredningen vurmar for ér nigot som
den enskilde medborgaren inte &n upplever?

Pa fragan om hur samrddet som demokratiskt verktyg star sig gentemot andra former av
medborgardialoger sdger Erik Karlsson, planerare pa Burlév kommun, att:

“Jag identifierar problem med bdda sdtten, och det dr ganska enkelt egentligen.
Gar jag ut och berdttar att: kommunen funderar pd att gora detta och detta, sa far
man svaret att: varfor berdttar ni det for oss, ni har ju inga klara planer att visa?
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Men kommunen vill ju berdtta innan sa ni som bor hdr kan fa vara med och
besluta!? Da kan ofta den kommentaren komma att: ni mdste ha nagot att visa upp
for att vi ska kunna ta stdllning! Och det dr ju ocksd sant.” (Erik Karlsson,
intervju)

Han fortsétter:

“Det andra dr det klassiska i samrddet att: ni har ju redan bestimt allt, varfor
pratar ni med oss nu? Och sd kan det ocksa vara ofta, att saker dr bestimda och
inte gar att paverka. Och ndnstans i det hela kan man ju da som boende uppleva att
det dr ett spel for galleriet.” (Erik Karlsson, intervju)

Ase Andréasson, Malmg stad, har liknande erfarenheter av att presentera planer i ett tidigt skede:

"Jag tror att ndr planen har kommit sa langt som till samrad, sdrskilt gdller detta
detaljplaner, sda dr mycket satt. Sa det dr ndr vi jobbar i tidigare skeden som
medborgaren verkligen har méjlighet att paverka. Sd det dr en tuff uppgift i sig att
forklara for medborgarna ndr de har en verklig chans att paverka. Och samtidigt
sd vet vi ju att ndr planen dr i ett sa tidigt stadie sd dr det vdildigt diffust. Ndr det
inte dr ett konkret forslag sd dr det ocksa svart for medborgaren att ha synpunkter
pd det."” (Ase Andréasson, intervju)

Dessa citat visar pa de svarigheter som planerarna star infor da de presenterar en plan som &r i ett
tidigt, och icke fullgédnget, stadie. Men citaten visar ocksa pa medborgarnas avsaknad av tilltro till
den demokratiska processen. Givetvis &r denna tilltro till systemet inte konstant 1 alla
samhéllsgrupper utan kan bero pa socioekonomiska faktorer, ndgot som samtliga planerare vittnar
om.

For att relatera detta till en mer dvergripande kontext sa menar Abdul Khakee (i SOU 2000:1 :153)
att trots ambitids lagstiftning sd &r samhallsplaneringen idag ingen demokratisk process (se dven
4.3.2). Var tilltro till den representativa demokratin ar enligt Khakee allt for stark vilket leder till att
manga medborgare kénner en vanmakt som uppstatt da starka institutioner, dér stadsplaneraren kan

anses vara en av maktens pjdser, motat bort medborgaren fran samhéllsplaneringen (Ibid 2000:1 :
153).

Att kraven pa effektivitet paverkar planerarens mojligheter att arbeta for okad medborgerligt
inflytande &r ett aterkommande tema som berdér manga av diskussionerna med planerarna. Vi ska i
foljande kapitel titta ndrmare pa hur omskrivningen av plan- och bygglagen paverkat planerarnas
arbete med samrad och medborgardialog.

4.3 En allt effektivare planprocess

I och med omskrivningen av plan- och bygglagen 2015, som syftade till att effektivisera
planprocessen, fordndrades ocksa spelplanen for bade planerare som for medborgare. Ett nytt
helhetsgrepp maste tas av planerarna for att moéta de mélséttningar som lagéndringen syftar till. Men
ser planerarna pd lagidndringen som om den allenarddande kan effektivisera och forkorta
planprocesser? Med medborgarens rittsliga sédkerhet intakt? Detta &r fragor som i detta kapitel
kommer att undersokas.
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4.3.1 En komplex planprocess for planeraren

"Jag undrar vad de tinker. For mig som tjdnsteman sa gor de det bara svarare.”, séger Erik

Karlsson pa Burlov kommun pé frigan om fordandringarna i plan- och bygglagen. Karlsson menar
att da vissa detaljplaner fortfarande handldaggs enligt det gamla systemet, och vissa enligt det nya,
har hans arbetssituation komplicerats. Erik Karlsson fortsétter tala om sin roll och de nya direktiv de
nu jobbar efter:

“Jag har ju svdrt att halla koll pa allt, hur ska det da ga for vanligt folk ute pd
stan. Det blir ju dnnu mindre demokratiskt om det inte gdr att forsta. Kanske spelar
det egentligen inte ndgon roll for de vet dnda inte skillnaden, sa framforallt
handlar det om att de nya bestdmmelserna forsvarar for oss planerare. Sen sa tror
jag att vi dnda kommer att hdlla samrad som forut om det visar sig att det dr folk
som har dasikter om planerna.” (Erik Karlsson, intervju)

Ase Andréasson pid Malmé stad delar samma grundsyn av den nya planprocessens paverkan pé
deras mojligheter att arbeta med medborgardialog.

"Men det dr ocksd en kdnsla att det, fran évergripande nivd, frdn en fordndrad
lagstiftning som tajtar till vara mojligheter att ldgga tid pa planprocessen, sa dr det
krafter som motverkar varandra och da blir planerarens roll vildigt, vdildigt
besvirlig. [...] Och i ett modernt samhdlle kan man ju inte jobba utan dialog med
medborgarna, men samtidigt sd ser vi en annan inriktning ndr det gdller det
Jjuridiska. Ja, jag kinner att vi kommer i klim igen."” (Ase Andréasson, intervju)

Denna bild av de nya direktiv om planforfaranden som nu natt planerarna och sa smatt borjat
paverka savil deras administrativa som praktiska arbete med medborgardialog, dr en bild som 1 stort
delas av samtliga planerare. Utifrdn planerarnas svar och kommentarer om de fordndrade
planforhallandena dr oron pétaglig infor oklara framtidsforhallanden och forhallningssatt. Filip
Evander pd Vellinge kommun svarar pé frdgan om hur han ser pa den intrikata planprocessen:

"Det dr nog sa att planprocessen dr komplex och svar for medborgare att forsta.
Det dr ju komplext, det dr ju ett sa trogt system. Jag tycker att planprocessen
fungerar alldeles utmdrkt egentligen men den dr jdttetrog. Och det dr mdnga
ventilationer mellan oss och kommuninvdanare, och mellan Ildnsstyrelsen och
myndigheter, ndmnder och andra forvaltningar inom kommunen. Men det dr ju
ocksa meningen att det ska vara en trég process, jag tycker att det finns en bra
funktion i att det tar ldng tid att fd igenom en detaljplan. Jag tycker att det dr rdtt
vettigt att vissa saker behéver smdltas ndr det paverkar de som bor hdr." (Filip
Evander, intervju)

De intervjuade planerarna aterkommer ofta till att for att kunna arbeta med medborgardialog pa ett
tillfredsstillande sétt krivs bade tidsméssiga som ekonomiska resurser. Bdide Ase Andréasson och
Roger Westin menar att de pd4 Malmo stad har friheten att testa och prova pa ménga olika sorters
metoder utover det formella samrddet. Det som begrinsar deras handlingsfrihet dr tillgangen till tid.
Olika projekt kan ha olika ldnga genomforandetider vilket kan leda till att dialogarbetet med
medborgarna far reduceras i omfattning. Det framkom &ven av intervjuerna att, vare sig planerarna
arbetade 1 en stor kommun som Malmo eller i de mindre kommunerna Burlov, Svedala och
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Vellinge, saknades det ett systematiserat arbetssitt géllande medborgardialoger. Roger Westin och
Ase Andréasson efterfrigar ett mer systematiserat arbete kring dialogfragor, trots att de arbetar pa
en relativt resursstark kommun vilken fokuserar pa sociala fragor. Roger Westin sammanfattar
problematiken: “man behdver ju inte uppfinna hjulet varje gang.” (Roger Westin, intervju).

Som sé& ofta i intervjuerna aterkommer samma tema; att det & den samlade erfarenheten hos
planerarna, och det aktuella projektets tidsomfang, som avgor vilken form dialogen och samradet
med medborgarna ska ta. Erik Karlsson pd Burlov kommun beréttar om nir han som nyanstilld och
entusiastisk planarkitekt vandades over att nd ut till berdrda aktorer gidllande kungdrelsen for en
detaljplan. Han beréttar om slitningen mellan viljan att gora ett gott jobb och méta de i lagen satta
kraven mot bristen pa tid och en diffus malséttning om nér tillrackligt ménga sakdgare blivit
informerade:

“Ska vi prata om kinslor sd blir jag orolig da det dr ldtt att missa en sakdgare. Sen
dr det det juridiska med att man ska skicka ut till alla och det dr ocksa svarare ndr
det dr mdnga sakdgare, for det dr mer att hdlla reda pd [...] Dom hdr utskicken vi
gjorde kostar ju pengar ocksda sa man fdr resonera; hur mycket dr det virt? Nu
kommer jag inte riktigt ihdg men jag kan tinka mig att det forsta utskicket vi gjorde
sdkert kostade 100 000 kronor. Det kan man i demokratins namn tycka att det dr
vdrt, men det dr dndd inte snutet ur ndasan bara! [...] Jag hade inte fattat att bara
skriva ut allt det ddr till hundratals mdnniskor tog flera dagar, sda skrivarna hdr
borjade ge upp en efter en, jag sprang som en tok hdr! Sen sd tinkte jag att, nu
javilar, nu ligger det i tidningen och kommer ut imorgon sd jag mdste fd ivdg det
med posten idag! Och ddr nanstans...det dr ju dels en resursfrdga, hur manga som
jobbar med drendet och dels en erfarenhetsfraga [...] Jag har tidigare jobbat i
Varberg som dr en stérre kommun, dven om det inte dr som Malmé, sd har man
dnda assistanshjdlp vilket gor att man mera kan fokusera pa det demokratiska i
samrddet dn att 6verhuvudtaget fa ut all information till sakdgarna i en sd hdr stor
frdga. Det dr ju det dilemmat jag som tjdnsteman stdr infor, dd jag madste resonera
om hur mycket jag ska ldgga pa sjdlva samrddet.” (Erik Karlsson, intervju)

Kan det d& finnas en fordel av att en planprocess och dess handldggning far ta tid i ansprak? Kanske
det dr fordelaktigt for planerarna, att inte hela tiden stressa fram beslut och kunna fi tid till att
slappa in medborgarna i processen? Vilka forutséttningar for detta ger da den nya lagstiftningen? I
nésta avsnitt behandlas detta &mne.

4.3.2 Vinsten av en langsam planprocess

De intervjuade planerarna anser alla att for att gora ett ordentligt arbete, ta in andras perspektiv och
bredda sitt beslutsunderlag &r det viktigt att planprocessen inte hastas igenom. Samtidigt dr detta
ocksé nagot som star i motsats till lagens nya utformning; en lag som mer och mer fokuserar pa
effektivitet. Detta dr nidgot som bland annat Ase Andréasson pa Malmé stad 4r bekymrad dver:

"Men det dr hela tiden det hdr: vi behéver planera sjdlva planeringen, bdde vad
gdller medborgardialog och annat och vi behover borja den planeringen tidigt.
Dyvdrr finns det sdllan tid till det. Vi ska ju snabba pd processen istdillet da
planprocessen dr utpekad som en av bovarna i att det inte byggs tillrdckligt med
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bostdder till exempel. Sa det dr inte sd att vi ser att utvecklingen gar dt att vi far
mer tid att jobba med planeringen, det ska snarare ga snabbare [...] Det kanske
gar att gora snabbare, men det dr ocksa otroligt komplext i stadsplanering. [...] Jag
tror att det dr medborgarnas inflytande som dr en av aspekterna som blir lidande
ndr vi ska snabba pa processen. For dda gor vi planerare bara det vi mdste: vi
madste utreda markfororeningar, vi mdste utreda trafiken. Utéver att vi haller ett
samrdd under en viss tid sd dr resten av medborgardialogen frivillig och da dr det
det frivilliga momentet som kommer att ryka néir man ska snabba pd.” (Ase
Andréasson, intervju)

Da medborgaren i de flesta fall redan &r i underldge gentemot planeraren, da det dr planeraren som
har kontroll 6ver vilka planfragor och dess tillhorande problematik som ska diskuteras och
definieras, forstarks denna maktasymmetri d&n mer dd planerarens mojligheter och tidsramar
forminskats (Henecke 2002:28) vilket blir tydligt i Ase Andréassons uttalande. Lena Gerdtsson pa
Svedala kommun anser dven hon att det finns en positiv potential i att planprocessen far ta sin tid.
Gerdtsson poéngterar, precis som Ase Andréasson pA Malm stad, att en planprocess som fér ta sin
tid Oppnar mojligheter for att béttre behandla det material som kommer in och prata igenom
projektet med kolleger for att fa ett bra beslutsunderlag. Genom att planhandlidggningen inte hastas
igenom sidkras ocksa att vissa demokratiska aspekter, som att frdga sig vem och hur ménga som
mojligen berdrs av en plan, ticks in. Gerdtsson ser inte heller kommunens handldggning som boven
1 dramat gillande en allt for Idngsam planprocess:

“Egentligen tror jag inte att den formella planprocessen tar lang tid. Da det i vissa

fall tar lang tid sd beror det istdllet pd att exploatoren vill avvakta eller utreda mer
innan denne gar vidare. Sd det beror inte pd kommunens handliggningstid att
planprocessen tar lang tid utan pd andra saker.” (Lena Gerdtsson, intervju)

Lena Gerdtsson ser dven andra brister med den nya planprocessen. Hon menar att for att anvinda
sig av det nya enkla planforfarandet,dir en andra utstéllning inte dr nddvéindig, maste alla berdrda
parter vara overens. Gerdtsson stéller sig undrande till hur frigor av denna art ska avgoras: hur, och
vem, ska avgora nér alla dr Overens? Lagtexten dr enligt henne allt for luddig i detta avseende.
Hennes ésikter och farhagor dr liknande de som manga remissinstanser gett i propositionen En
enklare planprocess (2013/14:126 :66ff). Aven att nya plan- och bygglagen ligger stor vikt pa att
kommunen maste ha en aktuell dversiktsplan for att detaljplaner ska kunna antas enligt det enkla
planforfarandet, anser Gerdtsson kan ligga mindre kommuner som Svedala till last d& det krédvs
bade tidsmissiga som ekonomiska muskler att hela tiden hilla 6versiktsplanen uppdaterad.

Statsvetaren Lennart Lundquist menar att tjinsteménnen har ett sérskilt ansvar for att se till sa att
demokratins vérden, och dirmed dven reella medborgardialoger, uppritthélls (Henecke & Khan
2002:29). Men farhdgorna om de negativa effekter som kommer utav fordndringarna i
planprocessen, hur paverkar de planerarens roll som stddjare och lyssnare? Utifrdn vad de
intervjuade planerarna sdger om en allt mer pressad arbetssituation verkar det ofrdnkomligen som
om plan- och bygglagens fokusering pé effektivitet padverkar dem negativt, 1 alla fall gillande deras
forméga att arbeta med demokratiskt priaglade samrdd och medborgardialoger. Relaterat till det
pekar Khakee (i SOU 1999:113) pd den dissonans som finns mellan den officiella retoriken kring
medborgardeltagande och hur den faktiskt praktiseras av planerare och politiker. Khakee menar
ocksa att hans forskning tydliggoér att demokratistrivandena som redogors i lagstiftningen séllan
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uppnds och konkluderar att "samhdllsplaneringen i dag dr inte en demokratisk process" (Khakee 1
SOU 1999:113 :28f).
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5. Samtal, dialog och deltagande i
planeringsprocessen

Vi ska i1 det hér kapitlet fokusera pa demokratiska varden genom att behandla kommunikation,
jamlikhet och det inkluderande samtalet i relation till samradet i planeringsprocessen. Vi borjar med
att beskriva planerares syn pa samtalets potential i en planeringsprocess foljt av hur det fungerar
och anvénds. Senare i kapitlet sker fordjupningar, bland annat kring kommunikationens roll for
mojligheterna till samtal. Dessutom behandlas problematik for samtal och deltagande, utifrdn
representativitet och civilsamhaéllets kraft.

5.1 Samtalets form och funktion

5.1.1 Samtalets potential

Deliberativ demokratiteori lyfter samtalets och argumentationens betydelse for demokratisk
legitimitet gidllande medborgares medbestimmande. Enligt teorin &r Oppna, jimlika samtal av
yttersta vikt for en demokratisk forankring av stadsplaneringen (se Dryzek 2000; Cunningham
2002). Aven bland de intervjuade planerarna i denna studie lyfts samtalets mojligheter for det
demokratiska systemet. Roger Westin pd Malmo stad sédger:

“Det finns verkligen en stor potential i samtalet mellan mdnniskor, for samtalet
bygger ett intresse ocksd, for stadsplanering i stort och for hur staden fordndras.
Min syn pa det hdr, pd planering i stort, dr att alla har en dsikt om sin boendemiljo
och vad som dr en bra boendemiljo, och hur man vill bo. Det dr ju inte sd
Jjdttekonstigt egentligen.” (Roger Westin, intervju)

Han pekar hir pd samtalets mojlighet att skapa ett intresse for planeringen hos medborgare och i
forldngningen en okad vilja till engagemang. Ett starkt intresse och vilja till engagemang bor ge mer
kunskap och fordjupad forstaelse for samhéllet vilket ocksa Cunningham (2002:166) pekar pa som
en foljd av deliberation.

Aven andra planerare nimner i intervjuerna det positiva i att dialog skapar kunskap och didrmed
forstaelse for planprocessen, eller andras synvinklar. Ase Andréasson och Filip Evander (Malmo
stad, respektive Vellinge kommun) pratar till exempel om detta i forhallande till planprocessen, att
beskriva hur planprocessen sker - pa ett sétt utbilda medborgarna - ger bittre forutsittningar for
vidare diskussioner. Forstdelsen och formégan att delta i deliberation kan alltsd sédgas 6ka genom
deltagandet 1 sig, enligt intervjuerna och tankar inom deliberativ demokratiteori. Samtidigt lyfter
teoretiker att det viktigaste for en deltagare i ett deliberativt samtal inte &r vilka kunskaper hen
besitter utan istéllet sinnelaget och formagan att delta 1 ett intellektuellt samtal (Oscarsson 2003:20).
Samtidigt bor det dock krévas en viss forforstaelse, exempelvis som i fallet med planprocessen.

Ytterligare en podng Roger Westin lyfter i1 citatet ovan &r den potentiella kunskapen och
informationen som finns ute bland medborgare om sin stad och sin ndrmilj6 som han anser bor
nyttjas i en planeringsprocess. Aven Boverket (2014b) lyfter denna dimension i planprocessen, i
vilken samradet ska forbittra beslutsunderlaget med hjdlp av medborgares kunskap och tankar; helt
1 enlighet med plan- och bygglagens (SFS 2010:900) syfte med samradet.
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Intervjupersonerna behandlar dven andra potentialer som kretsar kring medborgardeltagande och
samtal mellan kommun och medborgare. Bland annat beréttar Roger Westin om ett projekt han var
inblandad i dir dialogen var en viktig metod for att skapa visionen och planen for ett kvarter. Dialog
och samtal fick i1 detta projekt pa olika sitt en l&ngt framskriden roll i planeringsprocessen. Hans
lardomar fran det projektet var bland annat att medborgares kénsla av att vara en del av ett omrade
och ett samhdlle, att kiinna sig inkluderade, starkt paverkas av deras mdjligheter att engagera sig i
samhéllsprocesserna. Han pekar ocksd pa att det &r viktigt att dialog sker tidigt i1
planeringsprocessen (lds mer om samrddets fas i tidsplanen 1 avsnitt 4.2).

“Sd vi ville backa tillbaka, och borja mer strategiskt: vad kan det hir omrddet vara
och betyda for dem som dr i omradet? Jag tror att det finns mycket att vinna pa att
borja en diskussion tidigt. Inte bara det att projektet blir bdttre men att jag som
planerare upptdcker saker som jag inte hade gjort om jag bara hade suttit hdir pd
kontoret, saker som folk formedlar. Det skapar ocksd ett intresse ndr planen inte dr
sa last och att man kan ha samrdd i olika skeden. Ddr det dr liksom lite I0st i
kanterna och andra saker mer definierade. Och det tror jag dr viktigt: att om man
bor i ett omrdde att man kdnner att man hér hemma ddr och att man kan pdverka
samhdllet, jag tror att det finns langtgdende viktiga podnger i det. Att man dr en del
av samhdllet paverkar ju folkhdlsan ocksd om man kdnner att man dr utanfor eller
innanfor samhdllet. Jag tror att det finns en potential i det, att kunna diskutera vad
som hdnder i sitt omrade.” (Roger Westin, intervju)

Planerarna i studien beskriver alltsd en naturlig koppling mellan en kénsla av inklusion och att
medverka kring beslut om sitt ndromrdde genom samtal. Att kidnna sig inkluderad i samhéllet och
vara en del av det dr en viktig demokratisk princip. Demokratiutredningens betinkande En uthallig
demokrati (SOU 2000:1) skriver exempelvis att “ju mer medborgaren erfar att hennes och andras
deltagande ger inflytande, desto hogre blir sannolikheten for att hon vill fortsdtta delta” (SOU
2000:1 :33). Den fastslar ocksa foljande:

“Formerna for att delta maste [...] vara sadana att de dr meningsfulla, dvs. de kan
ge reella mojligheter till inflytande. Om bdde mojligheterna till deltagande och
inflytande dr goda, kan de enskilda medborgarna forvintas uppleva delaktighet.
Da dr deras erfarenheter av den demokratiska processen sadana att de betraktar
den som legitim. Det kan leda till dels att deras vilja att delta i processen forstdirks,
dels att deras virderingar kommer att préiglas av storre tolerans och deras
kunskaper av ett storre djup.” (SOU 2000:1 :38)

Deliberativ demokratiteori kan ocksé sidgas bygga pé att medborgare ska vara faktiskt inkluderade i

samhillets demokratiska beslutsprocess, genom Oppna och jdmlika deliberativa samtal (se Premfors
& Roth 2004).

5.1.2 Smaskaliga samtal

Hur far man d& bast till dessa samtal med potential till givande utbyte av tankar mellan medborgare
och planerare? Enligt de intervjuade planerarna sker detta enklast 1 smé& grupper eller person till
person. Roger Westin berittar till exempel foljande:
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“Ndr man dr ute och pratar med folk dr det personliga motet det viktiga, det
viktiga dr att man far prata, att fa stdlla fragor och att jag kan bdde forklara och fd
tillbaka info. Jag tror att med fokusgrupper och smagrupper dr det ldttare men det
funkade hyfsat bra ocksa ndr man stod ute i folks vardag. Men att ha en dragning
och sen sdga varsdgoda och stdll fragor, da missar man vdildigt mdnga personer
som inte vill sdga ndgot i ett storre sammanhang. Ibland kommer det upp folk till
en och fragar nagot men inte alltid.” (Roger Westin, intervju)

Roger Westin pekar hér pd en svarighet kring samrddets mojligheter att fa till ett givande samtal da
samrad i de flesta fall, enligt planerarna, sker som ett informationsmote dir planerare presenterar en
plan varvid en frigestund halls. Aven vid vara observationer pi samradsméten framkommer samma
sak, det dr svart att fa till stdnd en dialog vid en sddan presentation. Ett givande och reflektivt samtal
skedde vid vér observation forst dd alla deltagare efter presentationsmétet delades in i smagrupper
med varsin planerare for att kunna diskutera vidare.

Erik Karlsson pa Burlovs kommun beréttar samma sak kring vikten av att samtal sker person till
person, 1 hans exempel efter ett besvirligt och konfliktfyllt samrddsmdéte dér dialog ersatts av
glépord och attacker:

“Men sen efter motet upplevde jag i min diskussion med en person som varit
ganska hdtsk i det stora maétet, att déir kom det en idé.: har ni tinkt pa att ni skulle
kunna gora sa hdr? Men va bra idé, tinkte jag. Det var ddr det konstruktiva kom,
ddr uppstod det. [...] Och nu dr den idén upplyft i programmet.” (Erik Karlsson,
intervju)

I stor utstrackning menar dven deliberativa teoretiker att deliberation bidst sker 1 sma grupper dar
deltagarna kan motas ansikte mot ansikte, vissa anser ocksa att deliberation endast kan ske pa ett
sddant sitt (Oscarsson 2003:19; Henecke & Khan 2002:15). Alla haller dock inte med om det. Iris
Marion Young (i Henecke & Khan 2002:15) menar istéllet att det dr for starkt fokus pa deliberation
1 smagrupper. Att kunna fa deliberativ demokrati till att bli ett realistiskt alternativ s& krévs, enligt
henne, att det utformas en modell for deliberation inom det existerande demokratiska systemet, pa
en hogre niva dn ansikte mot ansikte. En sddan 16sning kan dock inte sdgas behdva utformas péa en
planerares niva.

5.1.3 Dialogarbete - vilja och praktik

Planerarna i vér studie visar dock tydliga tecken pa att vilja jobba med dialog och deltagande pé de
sdtt de far mojlighet till och kénner behovs.

“Jag tror i mdnga fall att det finns en storre vilja att jobba kring dialog och
anvinda samradet i kanske andra skeden pd ett sdtt som gor att de som paverkas
av var planering ocksd fdar vara med och paverka den. Den viljan finns men det dr
mycket som fortfarande inte genomfors.” (Ase Andréasson, intervju)

Dialoger tar ndmligen tid och kraft, speciellt om de ska ske i smé grupper eller ansikte mot ansikte,
och resurser ar begransade. Enligt de intervjuade planerarna dr det just resursbrist som ar det storsta
hindret for mer utforliga dialogarbeten. Ase Andréasson pd Malmé stad tycker att planerarna
kommer i kldm mellan effektivitet och satsningar pa dialog pa grund av bristande tid och personal.
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Detta ér en bild som ges 1 samtliga intervjuer (for ytterligare resonemang se avsnitt 4.3). Samtidigt
papekar hon att i Malmo stad finns mer resurser dn pd ménga andra stillen.

I intervjuerna kommer det fram att arbete med medborgardeltagande och dialoger ofta sker pa
manga olika sitt. Filip Evander svarar foljande pd frdgan om hur Vellinge kommun framjar
medborgarsamtal:

“Man bjuder in till méten, man kan triffa intresseorganisationer, till exempel
vdgforeningar. Samrddet dr ju det formella, men kommer det in folk spontant tar
man ett samtal med dem saklart. En plan kan ju ha markdgarforhdllanden som
pdverkar ndn annan, sd dd mdste man ha en dialog med dem. [...] Ar det dd
enskilda som paverkas sa kan man snappa upp det och ha en dialog med dem i
riktiga kndckfragor.” (Filip Evander, intervju)

Vidare utvecklas i intervjuerna att dialog inom bara samrddet inte ricker till utan det behdver
kompletteras for att nd alla medborgare och skapa livskraftiga dialoger. Man behdver specifikt
riktade insatser, enligt de bada intervjuade i Malmé stad, samtidigt som Ase Andréasson ocksd
ndmner metoder som dven inom ett samrdd kan hjdlpa till att skapa samtal. Formingel dar
medborgare och planerare gar ut och diskuterar med varandra &r ett sdnt exempel. Synen att dialog
krdvs utanfor samradet stimmer vél Gverens med det som Boverket (2015a) skriver: att om
medborgardialog sker pa ett tidigt stadium utanfor det formella samradet “sa kan medborgarnas
kunskap, erfarenheter och behov ligga till grund for och visentligt forbdttra beslutsunderlaget”
(Boverket 2015a).

En styrande forutsittning for hur dialog i och utanfor samridet ska ske finns i relation till
lagstiftningen. Lagtexten i plan- och bygglagen specificerar namligen inte pa ett utforligt sitt hur
samrad eller dialoger bor ske. Framsta syftet med samradet ar namligen, enligt 3 kap. 9 §, “att fa
fram ett sa bra beslutsunderlag som mojligt och att ge mojlighet till insyn och paverkan” (SFS
2010:900) och att “redovisa forslagets innebérd, skdilen for forslaget, forslagets konsekvenser och
det planeringsunderlag som har betydelse” (SFS 2010:900). Detta forutsétter i grunden bara att
informera medborgare och inhdmta synpunkter fran dem. Medborgardialog pd ett djupare plan,
exempelvis genom deliberation, kan dérigenom inte anses vara krivt av lagstiftningen och ar
dédrigenom frivillig, detta dr ocksa négot planerarna uttrycker i intervjuerna. Denna frivillighet &r en
anledning till att dialogarbetet skiljer sd mycket frain kommun till kommun och fall till fall som
planerarna uttrycker som en sjélvklar verklighet.

“alla sdna saker [medborgardialoger] dr utifrdan vilken handldggare som hdller i
projektet. [...] Det dr vildigt olika, det finns ingen likriktning, insatserna blir
olika.” (Ase Andréasson, intervju)

Att sittet pa vilket kommunen jobbar med dialog och samtal skiljer sig s& mycket at lyfter vissa av
planerarna som en ojamlik faktor i en planeringsprocess, alla far inte samma chans att uttala sig.
Samtidigt sdger exempelvis Roger Westin pd Malmo stad att eftersom staden i sig bestar av en
befolkning med varierande forutsittningar krdvs mer arbete pd vissa hall, en ojamlik arbetsinsats for
att skapa en jamlikare stad helt enkelt. Lena Gerdtsson pd Svedala kommun menar att det dr bra
med flexibilitet i planprocessen. Dér det &r viktigt med snabba processer finns mdjlighet till det, och
dér storre satsningar pa dialog krévs finns mojlighet for det. Hon vill inte se striktare direktiv. Flera

35



Mans Hansson
Christofer Ingemansson

andra av de intervjuade ser dock att den miniminivd som samridsbestimmelserna ger dr for 14g,
dialog kravs i hogre grad. Da det &r upp till planerarna att genomfora detta finns det risk for ojamlik
behandling av medborgarna, vilket i sd fall kan sdgas ha en negativ inverkan pd demokratin i
samhéllsplaneringen.

5.2 Kommunikationens roll

Hur kommunikationen sker mellan kommunen och medborgarna paverkar hur utvecklad dialog och
samtal dr mojliga att bli. Inom deliberativ demokrati &r séttet pa vilken kommunikation sker en
valdigt central faktor for huruvida deliberation kan sédgas ske eller inte. Att deliberationen héller en
viss kvalitet och att argumentationen dr resonabel och reflekterande dér en 6dmjukhet gentemot
varandra genomsyrar samtalet dr tvd av huvudpodngerna som lyfts i tidigare avsnitt, se 2.1.3
(Dryzek 2000:v, 1). I véra intervjuer av planerare har ocksd kommunikation ofta berérts utifran
tanken att den 1 hog grad pdverkar ett rattvist, jamlikt och givande samtal.

En aspekt som lyfts i intervjuerna &r den att forklara och berétta for, samt informera medborgarna
pa ett sadant sitt att de far en hogre forstaelse och pa ett djupare sitt kan delta i samtal. Exempelvis
berdr flera att en overblick dver planprocessen, specifikt kring de mdjligheter man som medborgare
har att piverka planen och ndr man har dessa mojligheter, dr viktig kunskap att forankra hos
medborgarna. For vet inte medborgarna nir man kan pdverka, hur ska de d& kunna goéra det? Och
vems ansvar att berdtta for medborgarna dr det, om inte kommunens och planerarnas? Detta dr
tankar som vicks i intervjuer med flera av planerarna. Ase Andréasson pd Malmé stad illustrerar
detta med att siga:

“Egentligen skulle man behéva forstd, se helheten [kring planprocessen], for att
kunna forsta att det dr NU som man verkligen har méjlighet att paverka strukturen
och visionen av omrddet. Ar det ritt vision, dr Osterviirn en hotspot, liksom? Det
dr en uppgift for oss att forklara: det hdr dr ett forslag. Och jag tror att vi dr daliga
pd det.” (Ase Andréasson, intervju)

5.2.1 Tydlighet och arlighet

En avgorande faktor som pdverkar samtalets kvalitet 1 friga om kommunikation &r tydlighet och
arlighet fran kommunens sida. Roger Westin p4 Malmo stad utvecklar denna tanke vidare i ett
exempel:

“Ndr man gar in i en samrddsprocess sd finns det vissa saker man har politiska
beslut kring. Exempelvis: vi har ju en jdttebrist pd forskolor i centrum sd det mdste
vi ordna om vi ska fixa forskoleforsorjningen. Sd da gar jag ut med den hdr planen
under ganska begrinsade forutsdttningar — jag kan flytta huset lite och sdtta upp
en hdck — men det kommer att vara en forskola i alla fall. Dd kan inte jag ga ut och
sdga att vi ska gora en detaljplan for det hir omradet och fraga: vad kan ni tdanka
er att vi ska gora? Da kunde medborgarna sagt att det hade vdil varit skont att ha
en park ddr sa att man slipper skolan, dd kan jag inte anteckna vad de sdger och
sen dndd kéra pad en forskola. Sd ddr dr ju tydligheten och vad man kan ha dialog
om, och vad som dr lont att ha dialog om viktigt. Man ska vara tydlig ndr man
sdtter ramarna kring diskussionen och vad den ska handla om.” (Roger Westin,
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intervju)

Finns det ingen tydlighet kring begridnsningarna som existerar finns det risk att deltagare blir
besvikna, menar han vidare. Foljden kan 1 s fall bli att man nésta gang véljer att inte delta eftersom
ens asikter inte far ett viarde i processen. Att medborgare uttrycker att de inte kénner sig lyssnade pa
ar ocksd ndgot som flera stott pd. Erik Karlsson pa Burlov kommun beréttar exempelvis om en gang
ndr de stod 1 ett kdpcenter och ville né ut till folk och prata om en plan, att till och med da nér
planerarna sokte upp medborgare fick de tillbaka att det inte var 16nt att prata med kommunen
eftersom kommunen 4dnd4 inte lyssnar. Hur ska man 1 ett sént fall kunna né ut till folk, frigar sig
Erik Karlsson. Dessutom utvecklar Roger Westin vidare kring tydligheten kring planer att det ar
ocksa svért att vara tydlig, han menar att han sjélv inte heller alltid vet var begrinsningarna i en
plan egentligen finns.

Erik Karlsson beridttar om ett samrddsmote som gick Overstyr och dir flera olika grupperingar
forviantade sig olika saker av motet. Resultatet blev ett hetlevrat mote med manga kanslor dér
samtal och viljan att lyssna blev starkt begrinsat. I efterhand reflekterar han kring hur de som
arrangerade motet borde tinkt for att forbéttra forutsédttningarna for motet. Tydligheten dr en sén
viktig faktor.

“Min personliga kinsla dr slutligen att vi tydligare borde forklarat vad det hdr
mdtet dr, och vad de - deltagarna - och vi - kommunen - kan fd ut av det och vari
det hiir demokratiska sen kan uppsta.” (Erik Karlsson, intervju)

Vad planerarna menar har ar alltsi att tydlighet och drlighet kan minska konflikter, skapa battre
forutsdttningar for samtal och i forldngningen bidra till att deltagarna kénner sig delaktiga. En
naturlig fortsdttning pd en sadan argumentation &r att deltagandet i sig far mojlighet att oka, pa
grund av upplevelser av ett mer givande deltagande.

5.2.2 Odmjukhet

En annan viktig faktor att fundera kring nédr det kommer till kommunikationen i samtal dér
planerare och medborgare medverkar dr 6dmjukhet.

“Det dr jdtteviktigt att folk inte sdtter sig pa varandra som folk kan ha tendenser
till ndr man tycker olika. Att: jag dr lite bdttre dn dig, sa ddrfor dr min dsikt den
som gar fore. Och det kan ju vara bdde fran mitt hall och fran medborgarhall. Sa
man mdste vara vildigt odmjuk, for man pratar ju med olika mdnniskor med olika
bakgrund. Man maste ju anpassa sig sd att de kan komma fram med sina asikter
oavsett hur vilformulerade dom dr.”” (Erik Karlsson, intervju)

Det Erik Karlsson pd Burlov kommun uttrycker dr alltsd att om man gar in med en 6dmjukhet infor
andra forbéttras mojligheten for ett gott samtal, det kan dessutom rdknas som ett krav for att kunna
fa fram asikter och fa sa ménga som mojligt involverade i samtalsprocessen, dé alla inte har samma
forutsittningar, uttrycksforméga eller kunskap. Att inte trycka ner andra ser han som en
huvudfaktor. Odmjukheten #r dessutom viktig att den kommer fran alla hall, gentemot alla andra i
processen; savidl medborgare som kommunrepresentanter. Filip Evander pa Vellinge kommun har en
annan vinkel pé varfor 6dmjukhet ar essentiell, ndmligen omstidndigheten att planeraren kanske inte
har all information i en fraga.
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“Vi far ju tinka att dven om vi har varit ute pd platsen ndagra ganger och skissat, sd
finns det ju mdnniskor som har bott ddr i hela sina liv, som har vdildigt bra
lokalkdnnedom och som VET. Sd det mdste vi vara 6dmjuka infor, det dr de som bor
ddr som vi dar till for. Och det dr mycket lyssna in, vad tycker medborgarna, vad
anser de?” (Filip Evander, intervju)

Det ar precis detta deliberation syftar till: att genom samtalet ge méanniskor ny information och nya
perspektiv som kanske fordndrar asikterna hos ndgon eller bdda av parterna (se Dryzek 2000;
Cunningham 2002). Aven &vriga tankar om 6dmjukhet ovan hiinger titt ihop med deliberativa
samtals procedurméssiga villkor kring att samtalet ska vara sansat och uppbyggt av rimliga
argument dir deltagarna reflekterar och later sig péverkas av andras tankar. Cunningham
(2002:164) trycker pa denna 6dmjukhet och omsesidighet som att: om inte jag anvinder rimliga
argument och dr Oppen for att dndra asikter, da kan jag inte begdra det av andra. Detta hianger titt
thop med att vilja lyssna pd och forstd andra. Roger Westin beskriver en risk med att inte ha den
instéllningen i1 samrad och andra dialoger:

“Sen dr det det hdr med kommunikation: att tolka rdtt. Det dr ju en jdttestor risk
med samrddet, att man verkligen maste forsta vad folk sdger. Att man tar in vad
folk sdger och inte en omedveten manipulation av det de sdger sker.” (Roger
Westin, intervju)

Sammanfattningsvis finns det en stark vilja och ingdende reflektioner hos planerarna i1 vér studie
kring kommunikations roll for hur samtal bor och kan ske samt vad for olika faktorer som paverkar
detta. De lyfter dock problematik kring forutsittningarna som finns for hur de kan lyckas. Framst
handlar det om resursfragor i form av tid och personal.

5.3 Representativitet

Fragor om rittvisa, deltagande och inflytande har under lang tid varit vésentliga inslag 1
demokratidebatten (Johansson & Khakee 2008). Att delta pa lika villkor dr en demokratisk
grundbult, ingen ska anses vara mer vérd d@n ndgon annan. Dessutom &r lika mojligheter att delta 1
beslutsprocessen en ytterligare essentiell faktor. Med andra ord, inga intressen bor forbises, alla
mdste kunna vara representerade i en demokratiskt legitim process. Det dr just genom méngfalden
av intressen som ett demokratiskt legitimt beslut kan tas (Johansson & Khakee 2008:65). De
deliberativa teoretikerna &r i princip dverens om utgangspunkten att alla som berors av en fraga ska
ha mojligheter att delta i deliberation pa lika villkor (Henecke & Khan 2002:15f; Dryzek 2000:1).
Att samtalet dr Oppet och jamlikt dr av yttersta vikt for en fullgod demokratisk férankring, enligt
Premfors och Roth (2004:12).

5.3.1 Bristande representativitet

Intervjuerna visar dock att det dr véldigt svart att fa en bred representativitet i verkligheten, speciellt
ndr det kommer till samradet. Alla planerarna i studien uttrycker detta forhallande.

“Ofta dr representativiteten inte tillrdckligt bred. Det kan vara svdrare for vissa
grupper att komma ifran och delta i moten, t.ex. har smabarnsfordldrar det svart sda
det kan vara att man ndr en viss krets med sadana moten, men samtidigt kan det
vara bra att ha mojligheten att trdffas och diskutera.” (Lena Gerdtsson, intervju)
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“Ett problem som jag har upptdckt med samrdd tidigare, bland annat gdillande
oversiktsplaner, dr att ndr man har stormoten sa hur man dn gor sa kommer det
inte sd jdttemdnga. Och om man ska generalisera sd dr det rdtt mdnga pensiondrer
som dyker upp, pensiondrer och dldre mdn hittar dit.” (Roger Westin, intervju)

“Ibland dr det mycket folkstorm, det kan vara mycket och ibland dr det fdrre. Det
varierar mycket, svdart att avgora. Ibland dr det bara en som dyker upp, ibland
ingen alls 6verhuvudtaget.” (Filip Evander, intervju)

“Samrddsmdtet i sig, sd som vi jobbar att bjuda in en kvdill, det har sina kdnda
nackdelar. Det dr en viss grupp som kommer. Barnfamiljer kommer inte, ungdomar
kommer inte, vi ndr bara vissa ménniskor.” (Ase Andréasson, intervju)

“Vi kan sdga som sa att det dr en vdildigt stor skillnad i hur mycket mdnniskor
engagerar sig beroende pd sin socioekonomiska position.” (Erik Karlsson, intervju)

Resultatet av den hér studien kan alltsd sdgas konstatera att det dr véldigt svart att locka en bred
grupp av mianniskor till att medverka i dialog och samtal i planeringsprocessen. Utdver att det ar
valdigt svart upplever planerarna att de inte lyckas med att locka vissa grupper, i huvudsak pa grund
av tidsbrist eller socioekonomiska orsaker. Undantaget dr Filip Evander i Vellinge kommun som
4nd4 tycker att kommunen generellt sett nér tillrickligt manga med planerna. Aven Lena Gerdtsson
pa Svedala kommun menar att samradet i de flesta fall rdcker till. Att inte na vissa grupper ser
deliberativa teoretiker (se Cunningham 2002:163) som en stor fara for den demokratiska
legitimiteten. Aven planerarna lyfter risker med detta. Erik Karlsson pa Burlov kommun konstaterar
till exempel att en snedrepresentativitet blir oréttvist. Vidare ser han svarigheter med hur man skulle
kunna né ut till fler, samtidigt som han kan tycka att kommunen och planerare bor ta det ansvaret,
specifikt géllande grupper med socioekonomiskt priglade begrédnsningar.

“Det blir ju ordttvist [med snedrepresentativitet]. Det dr ju ett problem pd det
sdttet. Men i mitt dagliga arbete sad vet jag inte riktigt, [...] det dr svart att fa folk
att tycka till om de inte gor det av sig sjdlva. Det dr inte sd att kommunen springer
ut och: nu fir ni yttra er! Aven om vi kanske borde géra det, nir man pratar om de
grupper i samhdllet som har instdillningen: det dr ingen som bryr sig om vad vi
sdger, vi skiter i det hdr!” (Erik Karlsson, intervju)

Samtidigt sdger Erik Karlsson att man ska forsoka ge alla mojligheten att delta, men det dr ocksé en
fraga om resurser.

5.3.2 Varierade arbetsmetoder och forenkling

Det finns dock flera sétt man kan arbeta pd for att jobba mot ett bredare deltagande, enligt de
intervjuade planerarna. Ett sitt som Roger Westin pd Malmo stad starkt forordar &r att sinka
troskeln for att kunna delta, att forenkla for en individ att faktiskt ta steget mot att vara delaktig i ett
samrad eller en medborgardialog. Planerarna och kommunen bér ansvaret for att 4stadkomma det,
tycker han.
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“Jag tror att det hdr med att sdnka troskeln dr vart ansvar, att den dr vildigt lag
och att vi rér oss ute bland medborgarna, att vi har ett sant moment. [...] Nyckeln
dr just det hdr med folks vardag. [...] Och vdrt ansvar dr att titta pd vilka grupper
som kan pdverkas av planen, vilken grupp som paverkas vildigt mycket sa att vi
nar ut till den.” (Roger Westin, intervju)

Dessutom, trycker planerarna pa, bor man jobba med varierande metoder for att na fler och na en
bredare grupp, inklusive de som dr svéra att inkludera. For samradet i stort, och samradsmotet
specifikt, lyfter flera som problematiskt just kring representativitet. Det &r bara vissa som kommer,
och vél pa plats dr det ytterligare bara ett fital som uttalar sig, menar de. Darfor behdver samradet
kompletteras med andra metoder och dialoger (se mer om detta dven i 4.2). Varierande
arbetsmetoder sitt kan for det forsta bidra till att kommunen nar ut bittre och gor det enklare att
delta, enligt Roger Westin. Det kan ocksa locka en bredare grupp av méinniskor och forhoppningsvis
skapa en vilja till engagemang. Ase Andréasson menar att en komplettering av samradet gor att man
nar svarnabara grupper. Varierande arbetsmetoder skapar alltsé en tydligare demokratisk forankring,
utifran hur planerarna resonerar.

“Jag tror fortfarande inte att man kan losa det med ETT sdtt. Eftersom vi inte kan
hitta ett bra sdtt att hdlla samrdd som lockar och ddr vi fdar en hog representativitet
sd tror jag att vi mdste hitta andra sdtt att soka upp medborgarna. Sa ser samhdllet
ut idag. Och sdrskilt i de omrdden ddr vi har som svdrast att nd ut och fa in
synpunkter, ddr mdste vi vara mycket mera aktiva. Ddrfor tror jag att vi madste
jobba pa olika sditt i olika omrdden i staden. Det dr en annan sak i Vistra hamnen
én i Lindiingen.” (Ase Andréasson, intervju)

Att skapa en bred delaktighet fran ménga olika samhillsgrupper for att 6ka den demokratiska
legitimiteten i en beslutsprocess dr det manga inom litteraturen som beror, sa dven i relation till
deliberativ demokratiteori (se Cunningham 2002:163ft). Tillvigagangssittet att just anvénda sig av
varierade metoder for att bredda deltagandet dr ndgot som Heather Campbell och Robert Marshall
(2002:120) utvecklat ett koncept kring. Detta koncept utgdr fran ett antal olika specifika
arbetsmetoder som anvinds sida vid sida. For att undvika problematik kring en snedforskjutning av
medborgarintressen genom bristande representativitet menar forfattarna att det dr av yttersta vikt att
alla dessa olika sorters metoder maste nyttjas (Ibid:120-127). Det finns alltsa ingen universalmetod,
istillet fordelas risken med felbedomningar pa flera metoder som individuellt skulle ge
problematiska resultat. Slutresultatet ska darfor bli mer korrekt &n annars, enligt forfattarna (Ibid).
Som exempel kan ndmnas att en deliberativ deltagarprocess finns med som en av Campbell och
Marshalls metoder, men att nyttja bara en sddan metod kommer ge ett oréttvist resultat, menar de,
trots att metoden 1 sig dr byggd pa demokratiska grunder.

En sddan princip om att nd bredare genom att nyttja flertalet metoder, sésom Campbell och
Marshall (2002) rekommenderar, resonerar flertalet av planerarna om, tydligast de i Malmd och
Burlov. Samtidigt &r inte planerarnas metoder specificerade pd samma sitt som Campbell och
Marshalls koncept, utan planerarna jobbar utifrdn de metoder de i1 stunden kinner &r mest effektiva 1
sitt syfte. Dessutom jobbar de inte likadant inom alla projekt, som tidigare konstaterats, det skiljer
fran projekt till projekt, vilket Ase forsvarar enligt foljande:

“Alla har inte samma mdojlighet att paverka, eller fa insyn. Och det dr ju en
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allvarlig brist egentligen. Sen dr fragan: ska vi gora mindre generellt sa att alla
ligger pa samma ddliga nivd, eller ska vi liksom fa lata vissa projekt fa lite storre
satsningar? Jag tror ju att man absolut kan jobba pa olika sdtt i olika omraden,
men det behover vara mer medvetet dn vi gor idag. Sda att vi vet varfor vi gar ut
extra i vissa omrdden och varfor vi viljer vissa kanaler, vissa sdtt att informera.”
(Ase Andréasson, intervju)

Ase antyder dessutom i citatet ovan ytterligare ett siitt att motarbeta bristande representativitet, att
gora medvetna riktade insatser dir man anser att det behdvs. Detta &r en princip som planerarna i
Malmo och Burlov sdg som viktiga komplement till samrad for att na ut till de som annars inte
deltar.

5.3.3 Riktade insatser

I Malm¢ stad och Burlév kommun presenterar de intervjuade planerarna sin kommun som 1 viss
man socioekonomiskt segregerad. Dessutom ser de ett samband mellan deltagande i samrad och
dialoger och socioekonomisk situation, de icke-privilegierade ar de som &r minst delaktiga i
processen.

“Socioekonomiska faktorer spelar in om man dr engagerad i en sdn hdir
dialogprocess eller inte. Om vi dr i ett omrdde ddr det en del akademiker som dr
vana vid att skriva eller att engagera sig pd olika sdtt i samhdllet behover vi inte
gora lika mycket for ddr kommer det igang av sig sjdlv. Sen finns det andra delar
av stan ddr det finns fler problem, ddr dr man inte lika van vid att engagera sig
skriftligt eller vara med i diskussioner.” (Roger Westin, intervju)

For att uppna en jimlik demokratisk beslutsprocess i planeringen menar planerarna att dessa icke-
privilegierade grupper med lagt deltagande maste inkluderas genom att specifikt fokusera pd dem
genom extra atgirder utdver det som gors annorledes. Detta menar dtminstone de intervjuade
planerarna i Malmé och Burlév. Bara da kan man se till att alla berdrda verkligen far mojlighet att
med politisk jamlikhet delta i beslutsprocessen. Riktade insatser handlar alltsd om att med en
ojamlik arbetsmetod skapa en jamlikare och réttvisare planeringsprocess. Detta dr en asikt som
delas till exempel av James Bohman i sin bok Public deliberation som skriver att det krévs speciella
atgirder for att uppviga existerande politiska ojamlikheter (Bohman 1996:106f).

Det viktigaste sdttet att nd ut till folk dr att vara dir de &r, finnas i deras vardag, menar Roger
Westin. Men det hjdlper inte heller alltid. Erik Karlsson beréttar om en gang da de ville na ut
bredare med en plan och gav sig ut till ett kopcentrum:

“Dd var vi pa Burlov center och ddr forsokte vi prata med alla. Da pratade vi med
ndgra ungdomar, i det hdr fallet 14-ariga tjejer och som var av blandad etnicitet.
De gav da intrycket av att: det spelar ingen roll vad vi sdger for det dr ingen som
lyssnar pad oss dnda! Nu var ju vi faktiskt ddir och lyssnade, och om instdllningen
dndd dr att ingen lyssnar sd dr det ju svart for oss att fd in synpunkter. I det ligger
Jju ett demokratiskt problem!” (Erik Karlsson, intervju)

Erik Karlsson pekar hiar pa en stor svarighet som finns, hur man kan inkludera grupper som inte
anser sig vara lyssnade pd och ser sig som exkluderade av samhillet. I intervjuerna finns

41



Mans Hansson
Christofer Ingemansson

genomgdende resonemang kring hur svart det &r att fi till en bred representation av medborgarna i
samrad och dvriga dialogprocesser. Samtidigt finns en medvetenhet om dessa problem och i stort en
vilja att forsoka bryta igenom dem, fOor att kunna bidra till en process med hogre demokratisk
legitimitet.

5.4 Civilsamhallets kraft

Manga beror civilsamhillets mdjlighet att vara en resurs i demokratiskapandet, sa dven deliberativ
demokratiteori (Cunningham 2002:163ff). Med civilsamhélle menas har aktérer sasom individer
och icke-statliga sammanslutningar. Hur ser d& de intervjuade planerarna pd civilsamhéllets
engagemang? De pratar alla om vikten att f4 in medborgares asikter i planeringsprocessen,
samtidigt lyfter de problematik kring medborgardeltagande som de stott pa i1 olika projekt. Roger
Westin pd Malmo stad talar om att det finns en verkligt stor potential bland civilsamhaéllet att genom
deltagande dialoger péverka planprocessen positivt. Han lyfter bland annat olika samarbetsgrupper
eller intresseforeningar ute i samhéllet som mojliga platser dir dialogprocesser kan uppsté och vars
resultat kan tas med till kommunikationen med kommunen i en planprocess. Deliberationen kan i
ett sant exempel sdgas ske utanfor planprocessen och dirmed utanfér kommunens insyn for att i ett
senare skede mojligen formedlas in 1 processen. Demokratiutredningens betdnkande lyfter, precis
som Roger Westin, att “arenor ddr opinioner kan bildas, debatteras och ifragasdttas” (SOU 2000:1
:22f) ar viktiga for en demokrati baserad pa deliberation. Iris Marion Young pekar ocksd pa
civilsamhéllets avgdrande roll for att uppna idealet om deliberativ demokrati (Young i Henecke &
Khan 2002:15f) Hon menar att de demokratiska processerna inte bara bestdr av de politiska
institutionerna utan dven utgdrs av kommunikation mellan en mangfald av andra sektorer i
samhiéllet. Den deliberation som sker inom olika intresseorganisationer kan alltsd enligt denna
synen vara vildigt viktig for en demokratisk forankring. Men som vi ska se finns det ocksa mojliga
negativa foljder av civilsamhéllets kraft.

5.4.1 Paverkan fran informella hall

I flera fall har det i intervjuerna kommit fram fall ddr gensvaret fran medborgare varit Gversvallande
for de inblandade kommunanstillda och 1 flera fall kommit frdn ovintade héll. Filip Evander pa
Vellinge kommun beskriver ett projekt 1 Hollviken dir flerbostadshus skulle uppforas 1 anslutning
till ett villaomrade:

“Da blev det en facebookfolkstorm, om man sdger sd. Det var ett ovanligt fenomen

for politiken att hantera, upplever jag. Det blev vdildigt stor press ndr 1200

personer skrivit under pd facebook pa rérelsen som ndagra grannar startade, och

som i princip gick ut pd ‘inga hoghus 1 Hollviken’.” (Filip Evander, intervju)
Han fortsdtter med att klargéra att bdde han och kommunen anser att det &dr positivt att folk
engagerar sig och att det ar syftet med samrad att folk far komma till tals, trots att folkstormen i just
det hir fallet 4stadkom att projektet inte blev av. Samtidigt ser han svérigheter med att hantera
kraftfulla asiktsyttringar som uppstar utanfor den formella processen. For det forsta asidosétts den
formella samradsprocessen och dessutom sker debatten ofta genom media, utanfér kommunens
kontroll. Han pekar dessutom pa att politiken kan blandas in 1 sadana folkstormar, och att politiken
ger olika syn pé projektet till medborgarna jaimfort med till planerarna. Folkstormar kan déarigenom
styra projekten utanfor den formella processen.
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Vid ett projekt angdende en preliminédr flytt av en vdg for angoring till en skola i Burlov berittar
Erik Karlsson om ett mote som gick Overstyr. Det var ett extra méte efter samrddsmdotet som
kommunen kallade till for att specifikt kunna informera boende djupare i anslutning till vigen som
projektet berorde. Motet dgde rum pa grund av stort intresse frdn de boende i kombination med att
planerarna sett ett behov av ytterligare samtal. Detta visar pd att medborgare, nir de gar samman,
kan f4 gensvar hos kommunen for att trdffas och diskutera planer. Moétet blev dock inte den
forankring av projektet hos fatalet boende som planerarna hoppades pa. Erik Karlsson beréttar:

“Det var sa hdr att vi hade bjudit in till det hdar métet och sen sa hade det bjudits
vidare genom facebookgrupper for att det var manga som tyckte att de var berérda,
for de hade barn pd den hdr skolan. Och dem hade inte vi bjudit.” (Erik Karlsson,
intervju)

Resultatet blev ett mdte dir det kom runt 100 personer och dir planerarna forberett sig for att
informera en vildigt specifik mélgrupp, som nu var i minoritet pd motet. Det fanns pd motet flera
hogljudda grupperingar vilket gjorde att motet fick en helt annan vindning dn planerat, enligt Erik
Karlsson. De boende som motet var amnat for kidnde ocksé att deras mdte hade blivit kapat, vilket
enligt Erik Karlsson ytterligare spidde pa den aggressiva stimningen. Detta exempel visar, precis
som det 1 Vellinge, pa hur sociala medier kan vara en arena dir medborgare kan motas och hitta
gemensamma intressen, pa gott och ont. Nér det giller motet 1 Burlov kan det ségas ha orsakat en
del besvir for planerarna, men ocksé for dialogen som skulle ske mellan boende och kommunen. I
intervjuerna med planerarna har det frin flera hall ocksé lyfts tankar om att det genom grupperingar
bland medborgare pa sociala medier, eller via ryktesvéigen, kan uppsta civilsamhilleliga krafter som
ar svara att kontakta, f4 6verblick 6ver och starta dialog med ur planerares synvinkel. Samtidigt ser
planerarna ocksé sjélvklara demokratiska fordelar med att debatt och dialog sker medborgare till
medborgare, enligt var undersdkning. Ju béttre informerade och medvetna invanare &r, desto béttre
mojlighet till givande dialoger, menar Roger Westin.

5.4.2 Forvirring och felaktig information

Det finns ockséd en risk att folk reagerar starkt utifran information som inte &r korrekt av olika
anledning. Filip Evander pd Vellinge kommun ndmner nédr en visionsbild av ett projekt
kommuniceras ut trots att vissa forutsittningar férandrats sen bilden gjordes. Detta orsakade mycket
stora diskussioner kring en friga som 1 grunden inte var relevant for projektet i sig. Folk tolkade
naturligtvis bilden som att den stimde 6verens med det forvintade slutresultatet medan planerarna
visste att det handlade om en generell visualisering dir minga av detaljerna inte skulle
implementeras i slutversionen. Erik Karlsson pa Burlov kommun ndmner ett fall dir det kom in
mycket klagomal kring ett projekt som helt grundade sig i felaktig information som hade uppstétt i
informella néitverk. Istillet for studentboende som fastighetsédgaren ville skapa, gick rykten om att
det skulle bli en flyktingforldggning vilket orsakade mycket asikter frain kommuninvénare.

“Det blir mdanga gdanger att folk pratar med varandra, [...] sd vdxer det till ndgot
vdldigt stort som kanske inte riktigt dr det som kommunen har pratat om fran
borjan, som en visklek.” (Erik Karlsson, intervju)

Dessutom hade samrad kring projektet redan varit, berdttar Erik Karlsson, dir inga synpunkter
inkommit alls. Det dr pd grund av sddana missuppfattningar som orsakar sa mycket problem, bade
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kring extraarbete for planerarna, men ocksa kring att forsdmra dialogen med medborgarna, som
tydlighet i kommunikationen fran kommunen ir sa viktig (se avsnitt 5.2 for utforligare beskrivning
av kommunikationens roll).

5.4.3 Stark opponering

Det finns en sorts stark lokal opponering fran civilsamhéllet i planeringsprojekt som kallas Nimby,
vilket dr en akronym for Not In My Backyard och som beskrivs som foljande av Cars och Hedstrom
1 Nya villkor for den kommunala planeringen:

“Uttrycket star for att vi alla har en insikt att vi behover vissa kollektiva nyttigheter
for att vart samhdlle ska fungera, exempelvis vigar, flygplatser, sopanldggningar,
fangelser eller daghem. Vart dilemma dr dock att vi inte vill ha dem i var egen
ndrmiljo.” (Cars & Hedstrom 2006:167).

Dirmed finns det risk att medborgare skapar stora protester, ofta genom olika samarbeten for att fa
en stark rost, for att undvika att projektet genomfors (Ibid). Pa ett sétt kan man se det som att
medborgare engagerar sig i en demokratisk beslutsprocess for att paverka och att det ddrigenom é&r
ett positivt fenomen. Men det lyfts dock flera negativa effekter, bade inom litteraturen och i denna
studies intervjuer. Den fOrsta giller representativiteten. Cars och Hedstrom menar ndmligen att en
“stor lokal samstimmighet i en viss frdga inte med sjdilvklarhet kan ses som ett uttryck for
demokrati och folkvilja” (Cars & Hedstrom 2006:167). De pekar pa den stora skillnad som finns
vad giller olika gruppers mdjligheter att gd samman och driva en kampanj och ddrmed paverka
beslut. Foljden av sddana samarbetens starka rost kan vara att andra intressen forbises. En viss
grupps intressen skriker sd hogt att andra tystas. Det menar till exempel Filip Evander pa Vellinge
kommun. Dessutom, fortsdtter han, &r det ofta de negativa rosterna som tar dver, trots att det finns
manga positiva roster representerade ocksa.

Det andra problemet Cars och Hedstrom (2006:167f) lyfter kring stark lokal opponering &r att
planeringsprocessen kan bli vildigt utdragen i tid. Overklaganden, protester och kompletterande
utredningar kan kosta mycket pengar och tid, menar de. Denna syn finns dédremot inte med tydlighet
representerad hos planerarna i var studie. Deras storsta problem med stark opponering &r framst att
det tar utrymme fran andras asikter och att grupper som skriker hogt ofta inte kan ses som
representativa for befolkningen 1 stort. Att en process tar tid som foljd av intensiva dialoger och
samradsprocesser ses 1 intervjuerna i stort istdllet som positivt da det garanterar att manga har
kommit med &asikter. Den demokratiska forankringen blir genom det tydligare menar de (se avsnitt
4.3 {6r en fordjupning). Det dr inget negativt 1 sig att processen tar tid, snarare positivt i de flesta
fall, menar exempelvis Ase Andréasson pd Malmd stad.

Nér det uppstar stark lokal opponering genom samverkan mellan medborgare finns det dock en risk
att det kommer ur en ovilja till forindring snarare #n att man 4r mot projektet i sig, menar Ase
Andréasson. Resultatet kan dirvid bli att nagra fa far makt att stoppa ett projekt, genom asikter som
inte grundar sig 1 projektet och dess foljder i sig utan i1 en princip. Roger Westin hoppas pa att
genom att Oppna upp dialoger tidigt i en planprocess fokuserad kring visionsarbete si kan det bli
storre fokus pd mojligheter istdllet for negativa och okonstruktiva asikter. Han menar nimligen att
istéllet for att medborgarna stéller sig frdgan hur projektet pdverkar dem sjélva sa hoppas han att de
“tdnker att man lever i en stad och att det finns ett sammanhang ddr staden utvecklas och att de har
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ett ansvar i det hdr att acceptera en del fordndringar” (Roger Westin, intervju).
Sammanfattningsvis finns det bide positiva och negativa effekter av ett civilsamhille med starkt

engagemang. Kopplat till representativitet och snedfordelning kan man till exempel se risker med
hogljudda grupperingar, som verkar ha gemensamma viarderingar och bakgrund.
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6. Avslutande diskussion

6.1 Diskussion

Vi har i vér studie genomgaende problematiserat kring hur medborgardeltagande ska och kan ske i
planprocessen, badde inom samrédet och i andra deltagarformer. Ett resultat kan ségas vara att
planerare idag i hog grad vill jobba med dialog och samtal i planprocessen. De ser manga fordelar
kring en djupare demokratisk forankring och legitimitet d& medborgare ges mdjlighet att paverka
stadsutvecklingen. Ju mer diversivt detta deltagande kan vara, desto bittre mdjligheter till ett
fullgott deltagande gillande representativitet och faktiskt inflytande. Planerarna i vér studie lyfter
ocksa nackdelar med okat deltagande, men inte i en sadan grad som viss litteratur gor. De
intervjuade planerarna dr generellt inte bekymrade over ldnga handliggningstider, utan ser en
langsam process snarare som en mojlighet att tydligare forankra beslut och lata medborgare komma
till tals, i enlighet med vad lagstiftningen kréver av processen. Planerarna &r inte heller sd oroliga
for starka &sikter frdn stora grupper av samordnade medborgare, som litteratur i viss man kan
uttrycka. Visst uppstar sddana situationer, men de far hanteras sa bra det gar. Alternativet att minska
medborgardeltagandet for att slippa konflikter &r fran planerarnas synvinkel inte acceptabelt. En
stor nackdel de dock lyfter med medborgardeltagandet idag &r den otillrdckliga representativiteten.
Det ér, enligt dem, bara vissa grupper av manniskor som kommer till tals 1 planeringsprocessen.

I vér studie ar det dven tydligt att planerarna dr vil inforstddda med vad lagstiftning och annat
offentligt utredningsmaterial menar krdvs i form av medborgarinflytande for att en fullgod
demokratisk forankring ska ske. Snarare ar det sd att flera av planerarna istillet gar dn ldngre och i
allt hogre grad vill skapa dialogarbete med medborgare.

Det blir utifran vara intervjuer tydligt att da dialog och samtal sker &r det 1 stora delar pé frivillig
basis och bara i1 de projekt som anses krdva det. Det &r planerarna sjidlva som utifran egna asikter,
och de kommunala resurser som finns tillgéngliga vid tillfdllet, som avgor vilka projekt och planer
som behéftas med extra medborgardialog utdver samrddet. Det framkommer dven att det &r skillnad
mellan kommuner och mellan planerare samt mellan olika projektgrupper inom en kommun, hur —
och dven om — ett dialogarbete med medborgarna ska beslutas om och sedermera péborjas. Ingen av
de kommuner vi besokt har heller ndgra fasta direktiv kring hur beslut och avvidganden kring
medborgardialog gors. Samtidigt kan det vara stora skillnader inom en kommun eftersom det &r
planeraren i sig som ofta fiar gora dessa avvidgandena. Samtidigt ser vi 1 vara fem intervjuer att
planerarna resonerar olika och pa olika nivéer kring deltagande och demokrati. S& det kan sdgas att
deras egna pastdenden stimmer: att hur man jobbar kring deltagande skiljer sig starkt &t fran fall till
fall. Det verkar utifran var studie som om detta i stort beror pd kommunens resurser och den
enskilde planerarens samlade erfarenheter och arbetssitt.

Den kritik som riktats mot planprocessen i1 exempelvis remissyttranden pekar ocksé just pd en risk
med omstindigheten att ansvaret for avvdganden 1 processen dr odefinierat och ospecificerat 1 lag
och att ansvaret for avviganden kring medborgardialog faller ner pé enskilda planerare. Aven vi ser
allvarliga risker med ett sadant forfarande da det 6ppnar for en ojimlik behandling av medborgare.
Losningen att skapa en striktare lagstiftning med tydligare krav kring medborgardialog finns det
dock motstand till i vért resultat. Planerarna ser ndmligen ockséd klara fordelar med en flexibel
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planprocess som ger dem mojligheter att gora satsningar i de projekt och de omraden dér de ser ett
storre behov av det. Att lagstifta kring ytterligare dialogprocesser i planeringen hade mycket vél
kunnat inskrénka péd denna flexibilitet.

Det som gar att utldsa ur bade lagstiftningen, som ur offentliga dokument och riktlinjer, ar att
medborgardialogen dr en prioriterad och ndodviandig del av planeringsprocessen. Detta dr en bild
som delas av de intervjuade planerarna, samtidigt som de kénner att de genom lagstiftning och krav
pa effektivitet inte ges mojlighet att lyssna in och samtala med medborgarna 1 tillricklig méin. Vi
frdgar oss om det dndd inte kan skapas en tydligare Overensstimmelse mellan & ena sidan
lagstiftningen och & andra sidan riktlinjer frdn Boverket och exempelvis demokratiutredningen, da
vi upplever att dér finns en stor diskrepans kring satsningar pa medborgardeltagande.

En 16sning pa detta glapp mellan retorik och praktik som uttrycks av planerarna kan vara att sévil
inom som mellan kommuner skapa en tydligare samordning kring hur samrad och medborgardialog
bor ske. Det finns inte 1 ndgon av vara studerade kommuner specifika styrdokument kring hur
samrdd ska ske. Inte heller verkar det utifrdn véra intervjuer finnas ett starkt och systematiskt
utvirderingsarbete som sker efter hdllna samrdd. Den utvirdering som dock sker verkar dven den
styrd av dels planerarnas egna intresse och engagemang, dels av de begransade tidsresurser som
planerarna blir tilldelade. Utvédrderingen som éndé sker verkar dven vara utformad som informella
samtal planerarna emellan, nadgot som givetvis dr positivt d upplevelser och insikter fran samrad
och andra dialoger med medborgarna kan spridas mellan planerarna. Vi ser dock en fara i att dessa
samtal, och den virdefulla kunskap som dédrigenom utvinns, inte sprids utanfor det egna kontorets
vaggar. Det dr 1 vart tycke viktigt att det som framkommer av de informella utvirderingssamtalen
planerarna emellan formedlas vidare, gidrna genom skriftligt férfarande. Det verkar enligt oss som
att det hdr, genom att infoéra en mer strukturerad systematik kring samrad och medborgardialoger,
finns mojligheter att bade effektivisera arbetet med medborgardeltagande och samtidigt forstérka de
positiva effekterna som kan utvinnas av samtalet med medborgaren. I Malmo stad verkar det dock
finnas diskussioner kring en ny tjdnst som bara ska ha samordning av samrad och dialoger med
medborgare som ansvarsomrade, vilket av planerarna &r efterlingtat. SKL har idag ocksd pa en
hogre niva en viss betydelse hdr genom sina publikationer och kan med storsta sannolikhet dven
utdka denna roll i framtiden. Aven att lagstiftningen nu i dagens tappning av plan- och bygglagen
tillskriver lansstyrelsen en storre roll som processtdd i fragor som kan gilla medborgardeltagande
och samrdd kan fordndra, och kanske dven systematisera, planerarens arbete med medborgardialog.

Aven genom att inkludera medborgare i ett s tidigt skede som méjligt i planprocessen kan dialogen
fa ett storre genomslag. Genom att sldppa in medborgarnas asikter tidigt i planprocessen kan storre
mojligheter till forankring av beslut hos medborgare skapas och dessa tidigt insamlade &sikter kan
pa ett battre sétt tas tillvara. En samtalsplattform som ackumulerar kunskap for deltagande skapas. I
stor grad pekar var studie pa att sddana tidiga dialoger sker utanfor samridets formella ramar.
Flertalet av de intervjuade planerarna pekar pd att nér en plan vil har natt samrédsstadiet sd finns
det smd chanser for medborgarna att fordndra eller paverka planen pa ett mer dvergripande plan.
Detta dr en syn som ocksa formedlas i litteraturen kring medborgardeltagande; medborgaren har
genom samradsforfarandet forpassats till en reaktiv roll som enbart fir mojlighet att reagera pé
planer i efterhand och inte far ndgot inflytande i de formande, tidiga stadierna. Det foresprékas i
bade litteraturen som av planerarna en mer proaktiv roll for medborgaren samt en utvidgad och
breddad dialog mellan planerare, politiker och medborgare. Det finns dock undantag frdn denna
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tolkning. Roger Westins dialogskapande arbete kring ombyggnationen av kvarteret Bryggeriet — dir
han genom att frekvent traffa och samtala med medborgarna i deras vardag samt genom ett aktivt
bloggande om projektet — kan ses som ett exempel pd att ge medborgaren en ny, mer deltagande roll
1 stadens utformning.

Trots det trycker planerarna péd att samradet innehar en viktig roll for att skapa en ldgstaniva for
medborgarinflytande och att en stérre ojamlikhet av deltagande riskeras att spridas om det vore sa
att samrédet inte alls existerade i lag. Aven andra positiva podnger finns att finna i de mer flexibla,
oformaliserade medborgardialogerna. Om ett projekt, och tillika kommunens resurser, tillater en
tidig medborgardialog utover det formaliserade samradet kan det innebdra att planeraren sjélv blir
mer engagerad i dialogarbetet vilket &r nigot som framkommer i intervjuerna. Aven d& samtliga
planerare sdg de demokratiska podngerna med det i planeringsprocessen formaliserade samradet sag
de dven faran med att samradet samtidigt rutiniseras och reduceras till ndgot som patvingas dem och
okar deras arbetsborda. Aterigen blir det en friga om hur kraven péd effektivitet paverkar
planerarens instillning och formaga att pd bista sitt arbeta med demokratifragor.

Denna fraga om effektivitet blir &n mer aktuell d& man sétter den i relation till den nyligen
genomforda omskrivningen av plan- och bygglagen. Det blir genom en dversyn av lagen tydligt att
dess karaktdr onekligen fordndrats. Syftet med 1987 ars plan- och bygglag gillande att skapa en
tydligare forutsittning for ett 6kat medborgardeltagande kan sdgas ha fétt ett positivt resultat.
Medborgardeltagande har genom samrddet blivit en verklighet dven om det idag fran ménga hall
lyfts &n hogre visioner och mél for framtiden, atminstone inom demokratiteori, fran planerares
synvinkel och olika statliga utredningar och myndigheter. Samtidigt lyfts 1 politiken idag hogre krav
pa effektivitet och en snabbare planprocess, vilket blev tydligt i den senaste omskrivningen av plan-
och bygglagen. Detta ser vi som den stora problematiken infor framtiden. Styrkan i1 visioner om
effektivitet 1 planeringsprocessen, 1 stor grad frdn statligt hall, och resursbrister pa
planeringskontoren i kommunerna dr nidmligen, enligt vir studie, de storsta problemen for en
fordjupad dialog med medborgare. Planerare kinner sig kldmda mellan direktiv fran ovan om
effektivitet och krav pd demokratisk forankring, bade fran lagstiftning, kommunen och sin egen
moraliska dvertygelse. Detta ser vi som en stor risk for framtiden. For att ett fullgott, réttvist resultat
ska nds ser vi utifran var studie att planprocessen i ménga fall kan gagnas av att inte hastas igenom.

Aven det faktum att planerare lyfter att den nya plan- och bygglagen inte nimnvirt kommer
underldtta, och kanske snarare komplicera, deras planhandldggningsarbete visar pd den spricka
mellan det explicita syftet med omskrivningen, att effektivisera planprocessen vilket i sin tur ska ge
incitament for 6kat bostadsbyggande, och planerarnas erfarenheter och ésikter.

Nar det géller deliberativa samtal 1 planeringsprocessen, 1 enlighet med deliberativ demokratiteori,
kan det sdgas att sddana inte sker i sérskilt hog grad. Planerare vill utéka samtalsmojligheterna men
kénner sig begrinsade i1 sina mdjligheter att sa gora. Speciellt i samradet finns sm& mojligheter att fa
till ett deliberativt praglat samtal dad samraden oftast sker som en formell informationsspridare och
asiktsinsamlare 1 slutet av planprocessen. Mojligheten for deliberativa samtal finns dock 1 tidiga
dialogprocesser, men dd dessa dr av frivillig art, diar det &r upp till den enskilda planeraren och
kommunen att anvénda sig av dir de ser det som nodvéndigt, finns det en risk att dialogprocessen
antingen begridnsas av kostnads- och tidsskil eller att de aldrig ens dger rum. Vi ser dnda att det
finns en stor potential kring samtalsmgjligheterna, speciellt med tanke pd den debatt som idag fors
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och planerarnas positiva instdllning. Det finns samtidigt ocksa en stor risk med det starka fokus pa
effektivitet som péd senare tid dven fatt utrymme i debatten. Effektivitetskravet priglar enligt var
studie planerarens arbete pd en méngd sitt men kanske framst genom att &n mer inskrdnka pa
kommuner och planerares tidsméssiga mdjligheter till deliberativa samtal mellan planerare och
medborgare.

6.2 Slutsatser

Enligt studien har samrédet genom sin formella roll i planprocessen bade inbyggda nackdelar och
fordelar. Da samradet ligger 1 ett ganska sent skede i planprocessen ér det svart att genomfora ett
konstruktivt dialogarbete eftersom utvecklingen av planen gatt si 1dngt. Det finns helt enkelt inte
utrymme till att resonera kring och paverka den aktuella planen da den i det ndrmaste &r klar vilket
medfOr att samrédet frimst kan d&mna till att forankra beslut och ta emot asikter. Det &r ocksé véldigt
svart att fi till bra diskussioner inom samradsmoten pa grund av att de ofta arrangeras som
presentations- och informationsméten med diskussioner i storgrupper. Smaskaliga moten har visat
sig 1 hogre grad frimja deliberativa samtal. Vidare finns det en risk att samradet bara snabbt och
slentrianméssigt gas igenom utan att mojlighet till faktisk paverkan ges till deltagarna, aven om det 1
var studie genomgaende finns intresse fran planerare att gynna ett sdédant deltagande.

Samréadets fordel ar att det faktiskt dr ett lagstiftat krav i beslutsprocessen, trots att det idag finns
resonemang fran statlig nivd géillande snabbare planprocess som sannolikt kan inverka pa samradets
omfing. Samradet ger alltsd en miniminiva av medborgardeltagande, ett deltagande som efterfrégas
av alla instanser. Denna miniminiva framtrdder som Onskvérd och demokratiskt vésentlig, men
samtidigt lyfts frdgan om denna miniminivd ar tillrdcklig for en fullgod demokratiskt legitim
beslutsprocess. I manga fall anses den inte tillrdcklig, 1 stort pa grund av snedrepresentativitet bland
deltagare, bland annat utifran socioekonomiska faktorer.

Ett sitt att 6ka mojligheterna till dialogarbete, som studien berdr, dr att genomfora planprogram
innan den riktiga, formella processen pabdrjas, d4& man dir jobbar mer visionsbaserat. I sddana
processer kan dialogarbete béttre komma till sin rétt och kan dessutom inkluderas i samradet. Det
finns dock inte alltid mojlighet, vilja eller resurser att ha ett planprogram. Da krdvs andra
dialogmetoder pa frivillig basis i de fall planerarna kinner att det kridvs for processen, till exempel
for forankring eller for att forbéttra beslutsunderlaget genom att fa in tankar och &sikter. Detta &r 1
enlighet med vad samradets syfte ocksa ér, fast tidigare 1 processen och mer informellt. Dessutom é&r
dessa tidiga frivilliga metoder flexibla, vilket har kommit fram som ett 6nskemaél i studien. De kan
ddrigenom nyttjas med sma resurser i tid och personal och {4 ett resultat.

Vi kan d& sdga att samrddet och andra tidiga strategiskt inriktade dialoger och samtal kan
komplettera varandra for att f4 en stark demokratisk forankring med bredd i planprocessen.
Nackdelen med dessa tidiga dialoger grundar sig i att de ar frivilliga och dérfor kanske inte alltid
dger rum i rdtt tid pa ratt plats. Det ar upp till varje projekt och kommun att ta dessa beslut och som
vi konstaterat skiljer det sig 4t mellan, och inom, kommuner hur satsningar pd dialogprocesser sker.
Studien visar ddrmed att det héir finns en mdjlig demokratisk forsvagning och risk for ojdmlikt
behandlande av medborgare 1 planeringsprocessen. Vi kan dock konstatera att just en blandning av
metoder for att inkludera medborgare i planprocessen, pd formella som informella vis, i tidiga och i
sena skeden, bor ge en sékrare process demokratiskt sett. Detta &r atminstone en syn som formedlas
fran flera hall. Samradet kan alltsa behdva kompletteras av andra samtalsformer for deltagande.
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Sammanfattningsvis har det i1 studien kommit fram en syn pa samrddet som en del i
planeringsprocessen med ett specifikt och avgrinsat syfte. Detta syfte stimmer vél dverens med
lagstiftningens beskrivning av samradet, det vill sidga att fa in asikter frin medborgare, forbattra
beslutsunderlag och forankra planeringen hos medborgare. P4 grund av detta specifika syfte, i
kombination med samradets sena placering tidsmaéssigt 1 planprocessen har det i studien kommit
fram att det ar svart att genomfora dialogprocesser 1 form av deliberativa samtal inom just samradet.
Planerarnas syn pd samtalets roll i planeringsprocessen stimmer dock vil ithop med deliberativ
demokratiteori, dven om individers sdtt att resonera om det skiljer sig at. Planerarna i studien vill
alltsd genomfora planering med ett utvecklat medborgardeltagande dir samtal i deliberativ anda far
en stor roll. Aven Boverket och statliga utredningar lyfter samtalet - eller deliberationen - som
viktig for demokratisk forankring. Men i samradet kan det inte sdgas att detta samtal far plats eller
mojlighet att utvecklas. D4 retoriken bland planerarna i studien och flera statliga utredningar och
instanser sa tydligt trycker pa att medborgardeltagande genom samtal och dialoger bor ske, uppstar
alltsa dessa 1 de flesta fall, i den mén det sker, utanfér samradet. Dessa dialoger dr pa sa sitt
baserade pa frivillighet i det hdnseendet att de inte &r lagstiftade.

6.3 Avslutande reflektioner

Vi anser att ytterligare studier behovs kring deltagande och samtal i anslutning till samridet.
Sérskilt motséttningen mellan 6kat deltagande och 6kade krav pé effektivitet i planeringsprocessen
bor tjéna pa att studeras vidare. Idag finns en tendens att processen drar &t bdda hallen samtidigt; det
Okade medborgerliga deltagandet kridver en planhandldggningsprocess som lyssnar in och
reflekterar kring &sikter och samtalets resultat, ndgot som blir allt svarare att géra pa grund av
effektivitetskrav. Vilka foljder som blir hdrav &dr oklart och behover studeras 1 ett storre perspektiv.
Vi anser dven att det bor ske en samordning av hur samrad och andra former av dialogarbete sker,
bade pa kommunal som nationell nivd. Bara genom att 6ka mojligheten att s ménga planer som
mojligt f&r samma fOrutséttningar kan en demokratisk legitimitet skapas. En vilja frén planerare till
starkare demokratisk forankring genom medborgardeltagande &r enligt oss tydlig. En sddan vilja ar
ocksa synlig i demokratiteorier och i offentliga utredningar. Det géller bara att se till att viljan kan
tas tillvara och foras in i en praktisk verklighet.

Avslutningsvis konstaterar vi att planering for markexploatering i kommuner ar véldigt komplext.
Det finns ménga berdrda enskilda att ta hdnsyn till samtidigt som kraven pa en ldngsiktigt hillbar
utveckling maste tillgodoses. Manga aktorer paverkar och paverkas av planprocessen. Darfor blir
avvagningar mellan olika virden ofta en central del av planering. Tva siddana avvéigningar som
berdrts i denna studie dr de om effektivitet kontra medborgarinflytande, samt resurser kontra
dialogprocesser. Svaret pa fragan om hur séddana avvigningar bor ske kan aldrig bli litta att
formulera. Vi amnar heller inte komma med ett sant svar. Istéllet vill vi bara konstatera att de olika
viarden som finns maste diskuteras péd ett 6ppet och inkluderande vis, hur planering sker kan inte
bara Overlatas till anstidllda planerare eller politiska beslut, en utveckling maste hela tiden fa
mojlighet att ske for att 1 s& hog grad som mojlighet tillgodose sa manga viarden som mojligt. 1 ett
demokratiskt samhille &r medborgares medverkan i en sddan diskussion en sjidlvklarhet. Den svara
frdgan ir 1 vilken grad medborgare bor fa delta och fa paverka planeringen. Eller s& kan det ocksa
uttryckas som foljande: “det dr rdtt enkelt: berors man av ndgot ska man ocksd ha mdéjlighet att
pdverka det” (Ase Andréasson, intervju). Kanske ér det inte svarare #n sa.
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Bilaga A - Intervjupersoner

Ase Andréasson - Arkitekt pd planavdelningen, stadsbyggnadskontoret i Malmé stad sedan 4 r.
Tidigare i Lomma kommun.
Utbildad landskapsarkitekt.

Filip Evander - Planhandldggare/planarkitekt i Vellinge kommun sedan 3 ar.
Utbildad fysisk planerare.

Lena Gerdtsson - Samhaéllsbyggnadschef, chef for bygg- och miljokontoret 1 Svedala kommun.

Erik Karlsson - Planarkitekt i Burlov kommun sedan 2,5 ar.
Utbildad fysisk planerare.

Roger Westin - Sambhéllsplanerare, detaljplanehandldggare, planprogramhandliaggare pa
stadsbyggnadskontoret i Malmo stad sedan 5 ar.
Utbildad kulturgeograf.

Intervjuerna dr genomforda mars-april 2015 pa intervjupersonernas respektive arbetsplats.

54



Mans Hansson
Christofer Ingemansson

Bilaga B - Intervjuguide

STUDIE:
Samridet som demokratiskt verktyg i planeringsprocessen — en studie av planerares syn pa
samridet och dess roll i stadsplaneringen

Studien syftar till att undersoka samradets roll 1 planeringsprocessen. Fokus ligger pa samradet som
demokratiskt verktyg for medborgardeltagande, specifikt ur perspektiv som ror dialog och
kommunikation. Teoretisk utgdngspunkt &r samtalets roll for demokratisk férankring genom
deliberativ demokratiteori.

KORTFATTAT INTERVJUUPPLAGG

Bakgrund IP och planerarens roll i samrad

Jobbeskrivning, rollen i samrad.

Synen pa samradets syfte och hur det uppfylls.

Vilken roll bor planeraren ha i samradet? Informatdr/moderator?

Planerarens viktigaste funktion?

Vilka ramar och riktlinjer finns, krévs balans mellan kommun/politiker/medborgare?

Dialog och representativitet

Vilka medborgare uttalar sig i samradet, och pa vilket sétt? Dialog, debatt, brak, 6ppenhet,
jamlikhet?

Vilken roll har samtalet med medborgaren idag for planerare?

Kommunikation mellan planerare och medborgare: hur ser den ut?

Kommunikationsbrister mellan planerare och medborgare? Losningar? Planerarens ansvar? Om
konflikter uppstétt, hur 16stes dem?

Nas tillrdcklig demokratisk forankring genom information till medborgare och
synpunktsinsamlande tillbaka till kommunen?

Hur bor kommunen jobba for 6kad dialog, forbittrad representativitet och djupare demokratisk
forankring genom samrad?

Samrédet i en demokratisk planeringsprocess

Vad betyder det for samradet att det &r en lagstiftad procedur i planeringsprocessen?

Vad ér samradsmotets storsta for- och nackdelar gillande planeringsprocessen?

Vad ser du for kopplingar mellan samradet och en fungerande demokratisk planeringsprocess?
Hur kan samrédet forbéttras for att skapa en tydligare demokratisk forankring?

Samrad kontra andra former/metoder
Hur stills samradsmdtet gentemot andra former av medborgardialoger?
Fordelar/nackdelar med det traditionella samradsmotet?

Vad ér resultatet av samradet?

Vad bidrar samradet till i planeringsprocessen, specifikt ur demokratiskt hinseende?
Vad ger deltagande i samradet for en medborgare?
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